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Primer Semestre de 1977

Reflexiones sobre el
marco conceptual
de la integracion
economica
centroamericana

Isaac Cohen Orantes y
Gert Rosenthal*

El Informe de la Décima Reunidn del Co-
mité de Cooperacidn Economica del Istmo
Centroamericano sostiene que “el proceso
de integracion admite, y hoy requiere, una
muitiplicidad de enfoques en que los he-
chos y las orientaciones basicas y perma-
nentes, que encuentran honda raiz en la
mejor tradicibn integracionista, se combi-
nen adecuadamente con las actuaciones in-
novadoras,” En ¢l presente trabajo se trata
de aclarar el posible alcance y significado
de esta afirmacion.

Un ensayo sobre este tema no esta
exento de riesgos, pues a pesar de los nume-
rosos estidios publicados durante los lti-
mos afios sobre distintos aspectos de la
integracién econdmica de Centroamérica,
s¢ ha escrito relativamente poco sobre el
marco conceptual gue ha guiado dicho pro-
ceso en ol pasado y podria guiarlo en el
futuro,

El trabajo se inicia con un breve resu-
men acerca de 10s aspectos mis salientes de
la teorfa de la integracidon —tanto en el
campo econdmico como en el de la ciencia
politica— para recordar después las cir-
cunstancias por las que atravesd hasta
ahora el proceso de integracidn econdmica
centroamericana. Finalmente se sugieren
orientaciones de tipo general sobre un en-
foque que pudiera contribuir a resolver los
multiples problemas que ese proceso tiene
planteados en la actualidad,

*(G. Rosenthal es Dircctor de la Subsede
de la CPPAL on México ¢ I Cohen cs
funcionario de la misma,

1.
El concepto de integracion
econdmica y sus distintas
manifestaciones

a) Elconcepto de integracion econdmica

A pesar de lo mucho escrito sobre el
tema de la integracidén econémica, son
diversas las interpretaciones de su signifi-
cado, Asl, la idea ha cambiado de un
pafs a otro, e incluso, en un mismo pafs,
de uvna a otra época. Para algunos
autores, un proceso de integracion
econdmica consiste en la abolicién total
de barreras aduaneras entre distintas
unidades econdmicas nacionales (la
eliminacidn parcial de esas barreras s6lo
serfa ‘cooperacion’ econdmica).! Para
otros, la abolicion de barreras entre
pafses deberia ir acompafiada de la
eliminacion de todo tipo de obsticulos a
la movilidad de factores —incluyendo la
movitidad social-* a nivel nacional
Otros estudiosos atienden a los aspectos
institucionales y consideran que la
integracién consiste en un proceso de
transferencias de expectativas que son
exclusivas del Estado-nacibn a una
entidad mas amplia.®> Finalmente, algu-
nos consideran que la integracién econd-
mica entrafia la unificacion de varias
economias en una sola, con movilidad
total de los factores dentro de la
economfa ampliada, y una total unifica-

'Bela Balassa, “Towatds a Theory of
Economic Integration”, Kykios, N2 1, 1961,
pp. 1-5; ¥y The Theory of Economic Integration,
Richard D. Irwin, Ine., Homewood, lllinois,
1961, pp. 1-2,

*Gunnar Myrdal, Adn International
Economy, Harper, Nueva York, 1956, p. 11.

®Ernst B. Haas y Philippe C. Schmitter,
“Economic and Differential Patterns of Poli-
tical Integration: Projection about Unity in
Latin America”, en International Political
Communities: An Anthology, Anchor Books,
Nueva York, 1966, p. 265. .
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cion de politicas bajo la direccion de
instituciones centralizadas.*

En algunos casos, la integracion
puede estar impulsada por importantes
causas de caricter politico, como ocu-
ri6, por ejemplo, con la Comunidad
Econémica Europea en la época de
reconstruccidn de la segunda guerra
mundial. En otros, 1la motivacion puede
ser mis bien de {ndole econdmica.

No existe, pues, una sola definicion
del concepto de integracidn econdmica.
Para lo que intetesa aqui, puede
considerarse un proceso integrador, cual-
quier conjunto de acciones mancomuna-
das, impuisadas por instituciones
comunes, que incrementan el nivel de
interdependencia econdmica entre un
grupo de pafses. El grado de intensidad
de dicho proceso serd tan amplio o tan
limitado como lo deseen los paises
nmiembros.

b)Y Los diversos estilos de Iz Integracidn

La Comisibn Econdmica para América
Latina ha analizado los diversos estilos
de desarrollo,’ pero en cambio no se ha
explorado exhaustivamente el tema de
los estilos de la integracidn, Por supues-
to, pueden cubrir miltiples posibilidades
en respuesta a los objetivos que persigan
los pafses miembros de un proceso; de
todos modos, para fines de anilisis vy a
riesgo de incurrir en algunas generali-
zaciones se pueden distinguir dos
grandes enfoques, que a su vez encierran
tres ‘estilos’ de integracién. El primer
enfoque —la integracidn a nivel *micro’ o
por proyectos—, tiende a impulsar la

4 Jan Tinbergern; International Economic
Integrarion, Elsevier Publishing Co,, Amsterdam,
1965, p. 67.

$Vease Reviste de la CEPAL, NO 1, junio
de 1976, Santiago de Chile.

interdependencia a través de acciones
concretas que entrafien un beneficio
intrinseco para los paises participantes,
pero que no necesariamente se conciben
como etapas que conduzcan al surgi
miento de una unidad mayor. El segundo
—la integracion ‘macro’ o global—, tiende
a abordar todos los aspectos vinculados
con el desarrollo v a someterlos a
tratamiento comun, aunque dicho trata-
miento pueda surgir como parte de un
proceso gradual y progresivo. Dentro de
este segundo enfoque se perciben dos
variantes o estilos para alcanzar el mismo
objetivo: uno de caracter liberal, y otro
que demanda un mayor grado de
participacidon estatal. Denominaremos a
los tres estilos identificados: 1) el enfo-
que por proyectos; 2} la integracidn de
mercados y 3) el desarrollo integrado,

En cualquier proceso de integraciéon
s¢ pueden descubrir rasgos de los tres
estilos, aunque uno de ellos sea siempre
el predominanie. En todo caso, debe
sefialarse que no necesariamente se
excluyen entre si,

iy EI enfogque por proyectos. Se
apoya en la realizacidn de proyectos
especificos, o en acciones concretas, que
no podria llevar a cabo, en condiciones
ipnalmente eficientes o adecuadas, un
solo pais. El ejemplo clasico se encuentra
en las industrias manufactureras cuya
operacién Optima exige una escala de
produccidbn mayor que la que podria
absorber el mercado nacional de un
determinado pafs. A veces la gjecucion
de un proyecto conjunto requiere la
adopcidn de medidas complementarias
—en el caso de la industria del ejemplo
anterior, el libre comercio de los
artfculos que necesita para elaborar—,
pero el enfoque de proyectos se
caracteriza por el beneficio infrfnseco
que significa para los paflses participantes
cada una de las acciones sometidas a



MARCO CONCEPTUAL DE LA INTEGRACION ECONOMICA LATINQAMERICANA | Coken y Rosenthal 23

tratamiento comin. Dichos beneficios se
pueden obtener sin que sea necesario
establecer reglas de juego generales
(como, por ejemplo, un régimen de libre
comercio para fodos los productos
manufacturados).

Contrasta el enfoque anterior con ¢l
global, en el sentido de que aquel se
concibe “‘como una integracion impul
sada desde abajo hacia arriba, que
implica la instrumentacidén de acciones
conjuntas para resolver problemas comu-
nes, basicamente a través de 1a gjecucidén
de proyectos y programas”, mientras el
giobal pone *‘el mayor énfasis en una
visibn de integracién gradual dirigida
desde arriba hacia abajo, es decir, que
tienda méis a legar a acuerdos de tipo
global que impulsar actividades concretas
dentro del marco de dichos acuerdos
globales™.©

Mis exactamente, en la integracion
por proyectos los objetivos inmediatos
—en el cumplimiento de la ejecucién de
determinada accién concreta— pueden
enmarcarse en una estrategia de mayor
alcance que apunte a una interdepen-
dencia creciente de los pafses. La
diferencia entre el enfoque por proyec-
tos vy el global estriba, pues, en que el
primero presta mis atencibn a las
secuencias que constituyen el desarrollo
que a su resultado final (ademds parten
del supuesto de que la ejecucidn de los
proyectos conjuntos que propendan a
una mayor interdependencia influyen, o
incluso transforman, la meta final). De
ahf que en dicho enfoque se evite,
intencionalmente, sefialar una meta pre-
cisa (por ejemplo, “Hegar a constituir
una unién aduanera perfecta”), v se
ponga el énfasis, en definitiva, en los

S CEPAL, Sugerencigs para reactivar a carto
plazo la integracion econdmicy centroamericana
(E/CEPAL/CCE/367/Rev.3), abril de 1975, pp.
50-51.

beneficios que pueden obtenerse de cada
accibn conjunta.

Caracterfstica importante del enfo-
que de la integracidn por proyectos es
también que se la concibe como un
complemento del desarrollo de cada uno
de los palses participantes en un
proyecto comin. En otras palabras, se
parte del supuesto de que dicho tipe de
integraciéon no debe sustituir ni inter-
ferit, en la medida de lo posible, en los
esfuerzos nacionales de desarrollo.

Por otro lado, el enfoque permite
resolver con relativa eficacia el problema
distributivo que lleva implicita cualquier
interdependencia entre pafses, sea me-
diante la seleccion de proyectos que no
entrafien costos para ningan pais, o por
la eleccion de un-conjunto de proyectos
que ascguren beneficios para todos. Este
aspecto se examina en mayor detalle mas
adelante,

Esta forma de concebir la integracion
econdmica encuentra su contrapartida en
la teoria funcionalista sobre organizacida
internacional, la que considera que las
instituciones deben crearse en funcién de
las necesidades que se pretenden satis-
facer en forma conjunta, y que debe
ponerse el énfasis en las transacciones, y
no en los instrumentos legales.” De
acuerdo con esta teor{a, lo importante es
identificar 4reas de cooperacidon de
interés para todos los Estados partici-
pantes y que, de preferencia, dichas ireas
sean indiscutibles; una vez identificadas,
se establecen los organismos necesarios
para alcanzar las metas especificas
fijadas.

Como las metas que pueden some-
terse a tratamiento comiin por parte de
los paises participantes en un proceso de

Véase, entre ofros, A ). Groom y Paul
Taylor, Functionalism: Theory and Practice in
International Relations, University of London
Press, Londres, 1974,
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esta indole pueden ser de muchas clases,
el enfoque por proyectos requiere una
descentralizacion institucional. Como se
trata, por definicibn, de metas de interés
para todos, es de suponer que los
Estados participantes adoptarin volunta-
riamente las medidas requeridas para la
gjecucidbn de cada proyecto o accidn
conjunta, y que un esquema de integra-
cidon de esta {ndole no requiere institu-
ciones regionales con rasgos de supra-
nacionalidad. Asimismo, la integracidon
por proyectos admite cualquier grado de
intervencidn estatal que los paises
participantes consideren conveniente,
aunque al sector gubernamental corres-
ponderd un papel decisivo en las
negociaciones vinculadas con la locali-
zacion de los proyectos regionales
elegidos.

il) El enfoque global: integracion de
mercados v desarrollo  integrado. El
segundo gran enfoque propende a una
integracidon global de todo el aparato
productivo de los pafses que la adoptan.
Aunque tedricamente se podrfa pensar
en una integracion ‘instantanea’ —que
consistirfa en la decisibn voluntaria o
forzosa de un grupo de paises de adoptar
un esquema federal de inmediato—, lo
méas comln es que se conciba como un
proceso gradual y progresivo, El objetivo
final de dicho proceso es llegar a
constituir una unidad mayor,

Este enfoque admite, por supuesto,
variantes, incluso en cuanto al grado de
integracién deseada; en algunos casos se
podra aspirar a una unidad econbdmica
parcial, en otros a la unidad total. Sin
embargo, dos ‘estilos’ se definen clara-
mente en este enfoque global, con
muchas caracteristicas en comin vy
algunas diferencias importantes.

El que hemos denominado ‘integra-
cibn de mercados’ se inspira en los
trabajos tedricos de Viner y otros

autores, sobre la constitucion de uniones
aduaneras, dentro del campo mds amplio
de los estudios vinculados con la
economfa internacional® Es el més
frecuente tanto entre paifses industria-
lizados (Comunidad Econdmica
Europea) como en aquellos en vias de
desarrollo.

Consiste en ampliar la dimension del
mercado de varias unidades nacionales a
una economfa de dimensién regional
pata los participantes. Esta integracion
puede adoptar diversas modalidades, las
que normalmente se consideran etapas
de un mismo proceso.® El primer paso es
la definicibn de una ‘zona de libre
comercio’ donde los pafses participantes
eliminan entre ellos los aranceles para los
praoductos originarios de la regidn, pero
mantienen sus propios aranceles respec-
tivos frente a los productos originarios

E‘\/'é-anme, entre ofros: C.A. Cooper ¥y
B.F. Massell, “A New Look at Customs Union
Theory”, The Feconomic Journal, LXXYV,
N9 300, diciembre 1965, pp. 742-747; Harry G.
Johnson, “An Economic Theory of Protec-
tionism, Tariff Bargaining, and the Formation
of Customs Union™, The Journal of Political
Economy, LXXII, N93, junio 1965, pp.
256-283; Melvyn B. Krauss, “Recent Develop-
ments in Customs Union Theory: An Interpre-
tative Sutvey”, Journal of Economic Literature,
X, N2 2, junio 1972, pp. 413-434; R.G. Lipsey,
“The Theory of Customs Unions: A General
Survey”, Ecoromic Journal, LXX, N@ 279,
setiembre 1960, pp. 496-513; James E. Meade,
The Theory of Customs Unions, North Holland
Publishing Co,, Amsterdam, 1955; y Problems
of Economic Union, University of Chicago
Press, Chicago, 1953; Jacob Viner, The
Customs Union [ssue, The Carnegie Endow-
ment for Intemational Peace, Nueva York,
1950, especialmente pp. 41-55.

*La descripcibn que sigue es de Bela
Balassa, The Theory of Economic Integration,
op.cit.,, p.2, con la cual tambin coincide
Tinbergen, Interngtional Economic Integration,
op.cit.,, p. 21. Sin embargo, como se sefiala mds
adelante, no todos log autores estin de acuerdo
con la terminologfa empleada.
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de terceros pafses. El segundo es la
‘unidén aduwanera’, que implica, ademds
del libre comercio de productos origina-
rios de la regibn, un arancel comin
frente al resto del mundo.'® El tercero
es ¢l ‘mercado comin’, la forma superior
de integracibn econdmica donde se
suprimen restricciones al comercio y al
movimiento de capital y de mano de
obra. La ‘unibn econOmica’, en fin,
combina todo lo anterior con un elevado
grado de armonizacibn de las politicas
econdmica, monetaria, fiscal, social y
anticfclica,

Paradgjicamente, l1a integracion de
mercados ha sido  auspiciada tanto por
los interesados en liberalizar el comercio
internacional'® —como una ptimera
ctapa para eliminar barreras arancelarias
entre pafses—, como por los interesados
en proteger a industrias nacientes tras
una batrera arancelaria comfin en un
mercado ampliado,'?

A pesar de la diferencia existente
entre estos dos criterios —uno entrafia

> En los escritos de Lipsey, Meade y
Viner, por unién aduanera se entiende: 1)la
eliminacién de restricciones arancelarias entre
los pafses miembros para todos los productos,
independientemente de su origen; 2) el estable-
cimiento de un arancel comin frente a terceros;
y 3)el establecimiento de un mecanismo de
recaudacién de derechos arancelarios sobre los
productos procedentes del resto del mundo, y
la distribucibn posterior de dichos derechos
entre los pafses miembros. Véase, por ejemplo,
Viner, Customs Union Issue, op,cit. p. 5.

! Con algunas excepciones, incluyendo al
propio Viner, quien argpumentd que la consti-
tucidn de uniones aduaneras entre bloques de
paises conduciria a largo plazo, a una
asignacidbn subbplima de recursos a nivel
mundial,

12 crPAL, ElI Mercado Comuin Latino-
americano  (EJCN.12{532), julic de 1959,
especialmente pp. 1-7. Desde luego, la CEPAL
no se limitd a promover exclugsivamente la
integracibn aqui  identificada como ‘de
mercados’.

una zona de libre comercic con poca o
ninguna proteccidon arancelaria, mientras
el otro requiere una barrera arancelaria
comiin que proteja el desarrollo
industrial—, en ambos casos se admite
que, dentro de {a zona de libre comercio,
las fuerzas del mercado espontancamente
conducirdn a una reasignacion optima de
factores dentro de la regidon integrada,
logrando asi la mayor eficiencia del
aparato preductive. Argumento ¢n favor
de este enfoque de la integracién
(identificado, en general, con el libera-
lismo econdmico), son las ventajas
adicionales del mayor régimen de compe-
tencia que engendra ¢l mercado
ampliado.'

En la coordinacién de polfticas se
observa una primera diferencia entre el
estilo de la integracion de mercados y el
del desarrollo integrado. En el primer
caso se comprende la necesidad de
coordinar y armonizar algunas politicas
econbdmicas después de la plena libera-
cion del intercambio de mercancias y
factores, precisamente para evitar distor-
siones en la asighacidbn de recursos
dentro de la regidén. En cambio, en el
segundo, la coordinacién de politicas
viene a ser un requisito simultineoc —o
incluso previo— a la liberalizacidn
comercial, pues resulta un mecanismo
mas idoneo para orientar la asignacion de
factores a nivel regional y para promover
la interdependencia gradual entre los
paises. En este sentido, el estilo que
denominamos ‘desarrollo integrado’
pone el énfasis en la accion activa de
impulsar la interdependencia —y evitar,
entre otros problemas, la distribucion
desigual entre pafses de los beneficios
derivados del proceso— en vez de hacerlo

Beivor Scitovsky, Economic Theory and
Western Eurapean Integration, Allen and
Unwin, Ltd., Londres, 1958, pp. 1-15.
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en la mas pasiva implicita en la
integracion de mercados. Por otro lado,
frecuentemente se argumenta que este
tltimo enfoque no es adecuado para los
sistemas de integracion entre pafses en
vias de desarrollo por el deficiente
funcionamiento de sus mecanismos de
mercado y la necesidad de promover
entre ellos un desarrollo equilibrado.'®

Una segunda diferencia entre los dos
sistemas ‘globales’ deriva precisamente
de la forma de abordar el problema
distributivo dentro del proceso. El de
integracidon de mercados es el que ofrece
mayores dificultades para hacer frente al
problema porque las inversiones orien-
tadas por las fuerzas del mercado tienden
lbgicamente a concentrarse en los pafses
de mayor desarrollo relativo o de
mercado méas amplio, En cambio, en €l
desarrollo integrado, como ya se sefiald,
este problema —cardinal para cualquier
movimiento  integrador— se  encara
mediante la asignacibn de inversiones
gque toman en cuenta, entre otros
factores, la necesidad de lograr una

distribucion de los beneficios atribuibles

a2 la integracibn econdmica razona-
blemente equitativa entre los paifses.

Una tercera diferencia —aunque de
matiz— entre los dos estilos descritos
serfan los objetivos del proceso. Lo
manifestado sobre la integracion de
mercados sefiala como objetivo del
proceso la elevacibn del nivel de
bienestar (en el caso de los libre-
cambistas, se refiere al bienestar de 1a
poblacion de todo el mundo;en el de los
proteccionistas, sblo al de la poblacién
de la regidn), aunque constituir la uniéon

¥ Hiroshi Kitamura, “La teorfa econdmica
y la integracidbn econdmica de las regiones
subdesarrolladas”, en M. Wionzek y otros,
Integracion de América Lating, Experiencias y
perspectivas, Fondo de Cultura Econdmica,
México, 1964, pp. 26-49.

aduanera parezca convertirse con fre-
cuencia en un objetivo per se. El estilo
de desarrollo integrade tiene como
objetivo explicito acelerar el desarrotlo
econdmico vy social de los pafses

-miembros de un proceso, v se orienta

hacia la optimizacion de {a polftica
econdmica como un conjunto.

Serfa un error deducir de lo sefialado
que el enfoque del desarrollo integrado
—a veces calificado de ‘dirigista’—~!* sblo
puede aplicarse en un sistema de
economfa centralmente dirigida; Gnica-
mente cuando se lo compara con el de
integracidn de mercados resalta el mayor
grado relativo de intervencién estatal de
esta forma de abordar la integracion, la
que por lo demis, puede ser amplia o
moderada, a criterio de los Estados que
participan en el proceso,

En los dos sistemas de integracion
descritos bajo el enfoque global se
concibe el proceso en forma de incre-
mentos o lineal; es decir, a una etapa
indefectiblemente sigue otra en el
camino hacia la construccion de una
unidad mayor. Conforme se avanza en
las etapas previstas, se argumenta, el
proceso amplia su alcance y su profundi-
dad, por causa del desbordamiento de las
acciones sometidas a tratamiento comin
hacia nuevos sectores o por la profundi-
zacion de las mismas en determinado
sector.'® Asf, para citar Gnicamente dos
ejemplos, y de acuerdo con la teoria
neofuncionalista, para que la integracion

15 The Theory of Economic Integration,
op.cit,, pp. 8-11.

16 yéase Philippe C. Schmitter, “The
Process of Central American Integration:
Spill-over or Spill-around?”, Journal of
Common Murket Studies, Vol [X, NO|,
setiembre 1970, pp. 1-48, La falta de desborde
o el retroceso se califica como ‘spill-back’,
mientras el estancamiento se califica como
spill-around’.
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comercial tuviera éxito deberfa necesa-
riamente desbordarse hacia la integracion
monetaria y agricola

Y con referencia al marco institu-
cional que normalmente acompana al
enfoque global, se pueden observar dos
variantes aplicables tanto al estilo de
integraciéon de mercados como al de
desarrollo integrado. Ambas parten del
supuesto de que, conforme avance el
proceso, los gobiernos tendrin que
delegar cada vez mayores responsabili-
dades en un ente comiin. En el caso del
estilo del desarrollo integrado, el traslado
de atribuciones deber4 iniciarse en una
etapa muy primaria del proceso, por los
requerimientos de la coordinacidon de
polfticas; mientras que en el de la
integraciéon de mercados dicho traslado
podrd producirse en las etapas mds
avanzadas.

La primera variante del traspaso de
atribuciones nacionales a instituciones
tegionales se inspira en la teorfa
federalista,'” Este criterio legalista para
la construccién de comunidades mayores
entre Estados sostiene la necesidad de
principiar por establecer instituciones
federales fuertes y wuna constitucidn
basica. No se supone necesariamente la
existencia de una centralizacidbn de
poderes excesiva —aunque tampoco se la
¢xcluye— porque, como es sabido, toda
federacidn auténtica entrafia una tension
permanente entre las atribuciones de las
instituciones” federales v las de los
Estados miembros. En algunos casos, los
gobiernos sbdlo conffan atribuciones
parciales a las instituciones federales
—cuando se trata de una confede-
racion-, y en otros, les confian las mas
importantes,

17 Ernst B. Haas, *“The Study of Regional
Integration: Reflections on the Joys & Anguish
of Pre-theorizing”, International Orgenization,
XXIV, N© 4, otoiio 1970, pp. 607-646.

La segunda variante —mucho més
vinculada al proceso de integracidn
econdémica— encuentra su inspiracidon en
la teotfa neofuncionalista.'® Segiin ésta,
un proceso de integracidn que se inicia
mediante acciones conjuntas en Areas
poco controvertidas puede desembocar
en los desbordamienios antes descritos
por causa de la misma dinimica del
proceso, *Los miembros de un esquema
de integracidon —de acuerdo con algunas
metas colectivas, por diversos motivos,
pero desigualmente satisfechos por el
alcance de dichas metas— intentan
resolver su insatisfaccion recurriendo a la
colaboracion en otro sector {es decir,
ampliando el alcance de los compromisos
mutuos), o bien mediante la intensify
cacibn de sus compromisos en el sector
original (aumentando la profundidad del
compromiso mutuo) o recurriendo a
ambas simultaneamente™.!* Este pro-
ceso exige que, con el tiempo, vayan
credndose instituciones cada vez mds
poderosas, a medida que los gobiernos
intensifiquen sus acciones comunes ¢
sometan nuevas actividades a trata-
miento conjunto, En otras palabras, ¢l
enfoque ‘global’ de la integracibn re-
quiere la existencia de instituciones que,
por lo menos en las etapas mas avanzadas
del proceso, tengan ciertas caracieristicas
de supranacionalidad para poder garan-
tizar el cumplimiento de los compromi-
sos que hayan ido adquiriendo los
gobiernos participantes,

Para concluir, cabe sefialar que, por
lo general, se admite que existen algunas
condiciones previas que facilitan un

18 firnst B. Haas, Beyond the Nation State:
Functionalism and International Organization,
Stanford University Press, Palo Alto, 1964,

19 Philippe C. Schmitter, “Three Neo-
Functional Hypotheses about [nternational
Integration”,  International  Orgamizetion,
XXIIL, N? 1, invierno 1960, p. 166.
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proceso de integracion, como por ejem-
plo cierta homogeneidad en el tamario y
las caracteristicas de desarrollo de los
pafses miembros del proceso, su proxi-
midad geogrifica, sus vinculaciones
histéricas v culturales, y su comunidad
de intereses frente al resto del mundo.
En ese sentido, las circunstancias parecen
indicar, por ejemplo, un mayor grado de
viabilidad para un proceso integrador en
Centroamérica que latinoamericano,?®

Intentar un ensayo sobre este tema
no estd exento de riesgos. Podr{a resultar

un tanto pretencioso; también, la reali-
dad resiste muchas veces explicaciones
nftidamente encasilladas en un marco
tebrico o conceptual. Aqui sdlo se
pretende, por lo tanto, dilucidar algunos
conceptos que pueden ser objeto de
discusién durante los préximos meses
sobre el futuro del proceso de integra-
cidon, entre otros, con motivo del
proyecto de tratado que propicia una
Comunidad Econbémica y Social en
Centroamérica, ™

2.

El concepto de integraciéon econémica
aplicado a Centroamérica

a) Experiencias del pasado:los estilos de
integracion ensayados

Los enfoques te6ricos descritos en lineas
anteriores no aparecen en forma ‘pura’
en la realidad. Asf, lo que se ha
denominado ‘enfoque por proyectos’
puede, en determinado caso, presentarse
con caracterfsticas mas propias de la
‘integracidon de mercados’ o del ‘desarro-
llo integrado’, y viceversa, En realidad, al
compararse los marcos conceptuales y
tebricos con las experiencias reales,
resulta una mezcla de los estilos
descritos, en la que suelen predominar
las caracter{sticas de alguno de ellos.

" Yéanse, entre otros, Eduardo Lizano
(ed.), La integracion economica centro-
americana, Fondo de Cultura Econbmica,
México, 1975 (2 tomos); y Edelberto Torres R.
led.) Centroamérica hop, Ed. Siglo XXI,
México, 1975, También la Revista de la
Integracién  Centroamericana, publicada en
forma peribdica por el Banco Centroamericano
de Integracion Econbmica, con diversos niime-
ros aparecidos a la fecha.

Asf ha sucedido en Centroamérica,
donde se han ensayado el ‘enfoque por
proyectos’ —ejemplificado por el plan
vial centroamericanc o la arteria regional
de telecomunicaciones—; la ‘integracion
de mercados’ —ejemplificada por el
Tratado General de Integracion Econd-
mica Centroamericana—; y el ‘desarrollo
integrado’,  —ejemplificado por los
esfuerzos realizados de 1962 a 1966 por
la Misibn Conjunta de Programacién
BID/CEPAL/OEA,

Esta diversidad de formas de abordar
la integracion en Centroamérica puede
comprobarse a través de muchos docu-
mentos, Ya en la primera resolucién de
la CEPAL sobre la posibilidad de
impulsar la integracibn econdmica, los
gobiernos de la regibn expresaron su
interés *“‘en desarrollar la produccién

U Comité de Alto Nivel para la Reestruc-
turacidom del Mercado Comiin Centroamericano,
Proyecto de tratade de la Comunidad Econd-
mice y  Social Centrogmericana, SIECA,
Guatemala, 23 de marzo de 1976.
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agricola e industrial v los sistemas de
transporte de sus respectivos pafses, en
forma que promueva la integracion de
sus economfas y la formacion de
mercados més amplios, mediante el
intercambio de sus productos [‘integra-
cidon de mercados’] la coordinacion de sus
planes de fomento [‘desarrollo inte-
grado’], v la creacibn de empresas en
todos o algunos de tales pafses [‘integra-
cidn por proyectos’]...”*
Simultaneamente, se adoptarian las
primeras medidas concretas para avanzar,
tanto en la integracidbn por proyectos
—es decir, creacibn de empresas—, como
en la integracion de mercados —esto es,
intercambio de producto. Asi, por un
lado, el Comité de Cooperacion Econd-
mica solicitt de su Secretarfa en 1952
que “proceda a formular proyectos
concrefos encaminados a establecer
nuevas industrias”,?® y aprobé, durante
los siguientes tres afios, proyectos para el
establecimiento’ de dos instituciones
regionales.” Por otro lado, por inicia-
tiva de los gobicrnos se suscribicron de
1951 a 1954 tratados bilaterales de
comercio que implicaban como meta
llegar a formar una union aduanera.?’

2 pesolucion 9 (IV) de la Comisién
Econdomica para América Latina, aprobada el
16 de junio de 1951, Las anotaciones entre
paréntesis se han abadido para hacer mids
comprensibles las expresiones utilizadas en esta
nota,

B Resolucibn 2 (AC.17) del 27 de agosto
de 1952.

% B Instituto Centroamericano de Investi-
gacion y Tecnologia Industrial (1955) v la
Escuela Superior de Administracion Plblica de
América Central (1957).

35 Tratados bilaterales entre El Salvador y
Nicaragua (29 de agosto de 1951), entre E|
Salvador y Guatemala (17 de marzo de 1952) y
entre El Salvador y Costa Rica (18 de febrero
de 1954),

Hacia mediados de la década, la
decisidon de abordar la integracidn
aplicando enfoques diversos se hizo aln
més explicita, cvando los gobiernos
decidieron:

“Reafirmar su interés en que, en el
conjunto del Programa de Integra-
cibn Econdmica del Istmo Centro-
americano, se guarde una relacion
adecuada entre los proyectos bisicos
de tipo institucional y aquellos
referentes a la promocidon de activi-
dades productivas y al estable-
cimiento  de nuevas industrias
apropiadas a la regibn centroame-
ricana,” ¢

En la misma forma, la Secretaria
Ejecutiva de la CEPAL -a la vez
Secretar(a del Comité de Cooperacion
Econdmica— advertia en sus documentos
de dicha época:

“El concepto de integracion econd-

mica que en el caso de Centroamé-

rica parecerfa adecuado como punto
de partida, es el de una integracidén
timitada acompafiada de una polftica
de reciprocidad comercial e indus
trial... Por politica de integracidn

%6 Resolucion § (CCE) del 7 de mayo de
1955. Al comentar esta resolucion, la Secretaria
indich: “Ese problema de proporcion es en
esencia una cuestidn de orden, de tiempo y de
oportunidad en la realizacion de esos distintos
tipos de proyectos. Ambos tienen, reconocida-
mente, que ser comprendidos, y han sido
comprendidos deniro del programa, pero el
momento v la intensidad de su realizacion
pueden irse modificando para mantener de modo
continuo una proporcion razonable entre ellos.
La anticipacién relativa de una clase de
proyectos frente a otra ofrece ventajas e
inconvenientes que deben sopesarse antes de
determinar su orden de desarrollo’® Véase el
documento La integracion econdmica de
Centroamérica. Su evolucidn y perspectivas
(E/CN.12/CCE/33/Rev.2; EfCN.12/422), 1956,
p. 28.
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econdmica limitada puede enten-
derse una politica que, dentro del

marco general del desarrollo econd-
mico, tienda a la localizacion optima
de algunas actividades econdbmicas
importantes, especialmente las de
caracter industrial y de transfor
macidn de productos agropecuarios y
minerales..,”?
“La constitucidbn de un territorio
aduanero comin es ldgicamente uno
de los elementos indispensables de la
integracion y se ha estimado necesa-
rio por los gobiernos alcanzar gra-
dualmente su realizacibn por medio
de la conclusion de tratados bilate-
rales de libre comercio.”®

“Mientras no se intensifiquen los

esfuerzos encaminados a la integra-

¢idon y la coordinacion de los planes
de desarrollo econdmico en Centro-
ameérica, no podri incrementarse con
base firme el comercio reciproco.”?*

De lo anterior se deduce que la
Secretaria exploraba la posibilidad de
impulsar avances simultaneos recu-
rriendo a los tres enfogues antes
caracterizados: e! de proyectos, la
integracion de mercados y el desarrollo
integrado.

Con todo, de 1955 a 1958 se fue
observando un paulatino cambijo en las
propuestas que formulaba la Secretarfa,
y en las acciones que adoptaban los
gobiernos. En 1955, por ejemplo, toda-

¥ CEPAL, Informe preliminar del Secre-
tario Ejecutivo de la CEPA L sobre integracion y
reciprocidad econdmica en Centroamérica
(EfCN.12/AC.17/3), | de agosto de 1952, p.
37.

B¢ EPAL, Politica comercial y libre
comercio en Centroamérica (EfCN,12/{388), 20
de julio de 1955, p. 118, .

2 cEpAL, Andlisis y perspectivas del
comercio intercentroamericanc (EfCN.12/367),
20 de julio de 1955, p. 40,

via se reconocia que “el programa
adoptado desde un principio por el
Comité .., tiene un caracter esencial-
menie limitado en las circunstancias
presentes, No se prevé de inmediato una
unién aduanera, ni la unificacién de
servicios fiscales, administrativos, banca-
rios u otros... Se ha concebido la
integracibn en un sentido méis bien
limitado, enfocado sobre todo hacia la
integracidon en el campo industrial”. %
En cambio, en 1958 se afirmaba que “si
ha de alcanzarse la integracién, es
evidente que, por lo menos, los paises
que la persiguen deben llegar a un
acuerdo entre sf que les permita ampliar
sus mercados reciprocos, con la meta de
llegar en Gltimo andlisis a la unién
aduanera y al mercado comun”.®! No es
que se hubjera abandonado el enfoque
miltiple de fa integracion —durante este
perfodo, la Secretarfa identificé proyec
tos especificos en once ramas indus
triales y propuso mecanismos para su
instrumentacion, lo cual condujo a
suscribir, por parte de les gobiernos, el
Régimen de Industrias Centroamericanas
de Integracién—, pero tanto la Secretaria
de la CEPAL como los gobiernos
parecfan inclinarse cada vez mds por un
sistema global, con metas prefijadas y
una visién ‘incremental’ para llegar a la
integracién (aunque se tuvo buen cuida-
do de distinguir entte las actividades
directamente vinculadas con el proceso
de integracibn y las consideradas de
carfcter exclusivamente nacional).

30 La integracién economica en Centrogmé-
riea. Su evolucion y perspectivas, op.cit., p. 6.

3 CEPAL, Informe general de la Secretaria
sobre el Progroma de Integracién (EfCN.,12/
CCE/113), mayo de 1958, p. 4,

% “La tarea de formular un programa de
integraciébn de posibilidades practicas consiste,
en consecuencia, en identificar, por un lado, los
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Dentro de esa vision global, Ia de los
gobiernos parecia inclinarse hacia la
integracion de mercados, es decir, el libre
intercambio de productos, mieniras la
Secretaria parecia considerar més acon-
sejable el desarrolio integrado.

La ripida secuela de cirennstancias
que condujeron, primero a suscribir el
Tratado Multilateral de Libre Comercio
—un mecanismo selectivo de liberaliza-
cidbn del intercambio— vy, luego, al
Tratado de Asociacidon Econbmica y al
Tratado General de Integracion Econd-
mica Centroamericana --mecanismos
autométicos de liberalizacion—, comsoli-
dé el criterio de los gobiernos centro-
americanos de integracion de mercados,
Este Oltimo instrumento —compatible
con e} articulo XXIV del GATT~ tfenia
como meta perfeccionar el Mercado
Comin Centroamericano en el término
de cinco afios tanto en lo que respecta a
la zona de libre comercio ¢como en la
adopcibn de wn arancel comin, y a
constituir —sin fijar un plazo para ello—
la union aduanera, Aunque en el Tratado
se ratificaron todas las disposiciones del

problemas que pueden y deben tratarse al nivel
regional v, por otro, aguellos cuyas seluciones,
a pesar de ser del resorte nacional, pueden
afectar 1a situacién de todo el Istmo.” CEPAL,
Estado general del Programa de Integrocion del
Istmo  Centrogmericano (BJCN.12JCCE[TL),
febrero de 1957, p. 22,

R En su evaluacidn del programa de
integracion de 1959 (E/CN.12/CCE/{160), la
CEPAL sefiald que: “‘el programa de integracidn
econdmica de Centroamérica puede concebirse
también como un esfuerzo por coordinar y
complementar el desarrollo econdmico de los
cinco palises sobre un plano de conjunto, Ello
supone la existencia en cada pafs de planes
nacionales de desarrollo concebidos integral-
mente;, supone asimismo un alto grado de
coordinacidn de polftica econdmica que habré
de alcanzarse en forma gradual...”, p. 4.

Régimen de Industrias de Integracion y
del Bance Centroamericano de Integra-
cibon Econdmica, por estimarse que
facilitarfan la instrumentacibn de un
sistema con algunas caracter{sticas de
desarrollo integrado, no cabe duda de
que el Régimen quedd muy dehilitado al
establecerse el libre comercio para la
generalidad de los productos..

La integracibn  centroamericana
siguid siendo objeto de mitltiples adapta-
ciones durante los afios sesenta. La
integracion por proyectos recibib cierto
impulsc mediante la ejecuciébn del plan
vial centroamericano, la entrada en
vigencia de un servicio de radio-ayudas a
la navegacidbn aérea y la suscripcion del
acuerdo que permitid construir la arteria
centroamericana de felecomunicaciones.
También hubo un intento de dar mayor
importancia al desatrollo integrado
cuando los gobiernos decidieron formar
una Mision Conjunta de Programacidn
para Centroamérica —caon el apoyo de la
OEA, el BID y la CEPAL— que se creaba
con el doble propbsito de asesorar a los
paises en la formulacién de sus planes de
desarrollo, y de coordinar dichos planes
con ¢l programa de integracibn eco-
nomica.* Sin embargo, la Mision tuvo
al parecer mas éxito colaborando con los
cinco pafses de la region en la formula-
cibn de sus propios planes nacionales de
desarrollo —cuasi requisito para tener
acceso a los recursos externos que
surgian del programa denominado
“Alianza para el Progreso”—, que en el
logro de una armonizacidn de dichos
planes en funcibn de determinados

¥ véase la resolucibn NO 2 dei Consejo
Econdmico Centroamericano, aprobada el 28
de julic de 1962. En noviembre de 1965, el
mismo Consejo Econbmico decidid institucio-
nalizar las labores de la Mision con su plena
incorporacion a la SIECA.
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objetivos de la integracidon.®® Por otro
lado, la variable integracidbn apenas
aparecfa en los planes nacionales formu-
lados con la colaboracion de la Mision
Conjunta.?®

En sintesis, no obstante el ensayo,
maltiple y simultineo, de enfoques
aplicados a la integracion centroame-
ricana durante los afios sesenta, el “estilo’
de integracidn que predomind fue
claramente el que aqui se calificd como
una ‘ integracion de mercados .

b) Apreciaciones sobre la aplicacién de
los marcos conceptuales a la evolu-
cion del proceso

Resulta interesante contrastar las expe-
riencias adquiridas a través de casi veinte
afos de integracidon en Centroamérica,
con la evolucion predecible de dicho
proceso aplicando las consideraciones
tedricas antes resumidas. Un examen de

3 Véanse Jos informe anuales del Jefe de la
Mision Conjunta de¢ Programacion para Centro-
américa sometidos al Comité Asesor en octubre
de 1962, marzo de 1963, julio de 1963, marzo
de 1964 y diciembre de 1965. Una de las
manifestaciones de la escasa repercusion gue la
Mision logrd en materia de programacion
conjunta la constituye el documento preparado
durante 1966 sobre una estrategia de desarrollo
regional, el que ni siquiera fue conocido por las
autoridades nacionales de planificacidn, las que
Gnicatnente se reunieron en dos ocasionss
durante toda la década de los sesenta. Un
resumen de las actividades de la Misidon puede
encontrarse en Alberto FuentesMoht, “Una
tentativa de planificacibn multinacional: 1a
Misién Conjunta de Programacion para Centro-
américa”, Reviste Interamericana de Planifi-
cacién, Vol, VIIL N@ 32, diciembre de 1974,

% «comité de los Nueve” de la Alianza
para el FProgreso, fnforme sobre los planes
nacionales de desarrollo y el proceso de
integracion econdmica de Centroamérica,
Secretarfa General de la OEA, Washington,
D.C., agosto de 1966; sobre todo pp. 1-8,

esta indole puede contribuir a aclarar la
naturaleza de la crisis por la que atraviesa
fa integracion centroamericana y aportar
experiencias y elementos de juicio que
tal vez orienten su futura marcha.

Cuatro grandes areas del proceso
configuran lo que podria considerarse su
‘crisis’: 1) la falta de ampliaciéon de sus
alcances; 2) la falta de cumplimiento de
las etapas previstas; 3) los problemas de
distribucién; y 4) su insuficiente profun-
dizacion y las tensiones producidas entre
las tendencias centralizadoras y las
descentralizadoras. ,

i)y La falta de ampliacion de los
alcances del proceso, Sobre este primer
aspecto, v de acuerdo con la teoria
neofuncionalista antes citada, la propia
dindmica del proceso exigirfa someter un
ntimero de actividades y sectores cada
vez mayor al tratamiento conjunto, es
decir, ampliar constantemente su alcan-
ce. Sin embargo, caracteristicas de la
integracibn en Centroamérica —tanto
durante sus aifios formativos como, en
mayar grado todavia, de 1966 al
presente— fueron ptecisamente las difv
cultades y el cardcter incompleto de los
intentos deliberados de ampliar el
alcance del proceso hacia nuevas areas, y
el escaso grado de desbordamiento
espontineo producido.®” La experiencia
en Centroamérica revela que se lograron
rApidos avances hacia la formacion del
Mercade Comun -—la infegracidén de
mercado  descrita en el apartado
anterior— y en el tratamiento conjunto
de actividades directamente vinculadas
con el intercambio comercial (la cons
truccion de la red vial, el establecimiento
de la Camara de Compensacion vy la
armonizacion de los incentivos fiscales

37 Sugerencias para reactivar a corto plazo
la integracion econdmica centroamericang,
op.cit.. pp. 38-43.
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aplicados a las nuevas plantas industria-
les), ¥y que al mismo tiempo, a pesar de
los esfuerzos de las instituciones regio-
nales v de algunas acciones concretas
emprendidas por los gobiermos, tuvo
escaso éxito el propdsito de extender ¢l
proceso en forma efectiva hacia otros
sectores o actividades (agricultura, ener-
gfa, armonizacidn de polfticas de des
arrollo, armonizacidon fiscal, politica
comercial externa comadn),

Pareceria que, tras un perfodo de
tipidos —hasta podria decirse especta-
culares— avances en la formacién de una
zona de libre comercio perfecta y la
adopcidbn de un arancel comin, el
proceso de integracibn habfa llegado
aparentemente al lHmite de sus posibi-
lidades a mediados de los afios sesenta, y
que, después de esa fecha en vez de
haber logrado ampliar sus alcances
habrfa presentado incluso algunos retro-
cesos. A este fenbmeno —que contradice
lo que cabia esperar de acuerdo con ¢l
marco tedrico antes descrito— podrian
encontrarsele dos explicaciones funda-
mentales.

La primera, que los gobiernos no se
hayan mostrado dispuestos a adoptatr
decisiones globales cuyas consecuencias
no podian medir, o sobre cuyos
beneficios potenciales habrian tenido
dudas. Asi, por gjemplo, ningln gobier-
no demostrd interés en impulsar progra-
ma alguno de armonizacidon tributaria,
sin duda porque ello le hubiera podido
significar, entre ofros inconvenientes,
posibles pérdidas fiscales; tampoco se
logré avanzar durante los Gltimos quince
afios en esquema alguno de especiali-
zacion de la produccion agricola, porque
cada gobierno aspiraba al auto-
abastecimiento nacional de alimentos
bisicos.®® Por otro lado, el nivel de
interdependencia econdmica entre los
pafses de la regidbn no habia alcanzado

un grado tal que los gobiernos se
mostrasen dispuestos a cambiar los
beneficios reales e inmediatos derivados
de determinada actividad emprendida a
nivel nacional, por beneficios futuros
potencialmente mayores derivados de
una realizacibn mas eficiente de esa
misma actividad a nivel regional. Asi,
para someter cualquier actividad nueva a
tratamiento comén, fue prerrequisito
demostrar que de elle derivaria beneficio
directo para todos vy cada uno de los
paises de ta region, lo cual ocurrid en
raras ocasiones.

La segunda explicacion —de caricter
politico~ podria ser que la forma maés
efectiva de someter determinada activi-
dad o sector a tratamiento coman fuese
ceder, parcial o totalmente, atribuciones
a entidades regionales para que las
mismas dispongan de los mecanismos
que aseguren ei cumplimiento de las
decisiones adoptadas; infortunadamente,
abundan e¢jemplos en la integracion
centroamericana gque prueban que los
gobiernos no se mostraron dispuestos a
transferir poderes a dichas entidades En
¢l Tratado General no se prevé —ni se

pretendid hacerlo— el establecimiento de
brganos supranacionales; los Organos
intergubernamentales previstos en el
mismo, sélo delegaron ciertos poderes en
la Secretaria Permanente “en forma
aislada y para asuntos muy especi-

¥ Bsta circunstancia quedd claramente
evidenciada durante el periodo 1972/1974
cuando una sequia, combinada con distorsiones
en el mercado internacional, ¥ alzas notables en
los costos de les insumos agricolas, provocaron
una carestia generalizada de granos basicos en la
regién. En aquel momento, la exportacion de
estos articulos de un pals centroamericano a
otro se calificaba en el pais exportador de
‘contrabande’, tanto en fuentes gubernamen-
tales como periodisticas.
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ficos™,®® Por otra parte, no obstante la
necesidad evidente —con frecuencia
sefialada en Centroamérica—, de adoptar
alglin  procedimiento para modificar
ripida y flexiblemente ¢} arancel com{n
centroamericano, jamas lograron los
gobiernos llegar a un acuerdo sobre esta
transferencia muy parcial de atribuciones
nacionales a un brgano regional, a pesar
de que se trataba de un organc
intergubernamental como el Consejo
Econdmico, Podrian citarse otros ejem-
plos, asf la renuencia de un gobierno a
confiar parte de su politica comercial
externa a tratamiento conjunto,*® y la
negativa de otro a someter a aprobacion
de un Organo regional —el Consejo
Monetario Centroamericano— la decisibn
de alterar la paridad de su moneda,
También cabe mencionar el denodado
esfuerzo que se realizd a mediados de la
década de los sesenta para crear una
corporacidbn  regional de teleco-
municaciones, que en definitiva -se
tradujo en cinco proyectos nacionales,
coordinados por una comisidn intergu-

3 Gautama Fonseca vy Dante Ramirez,
“Los brganos del Tratado General de Integra-
cibn Econbmica Centroamericana”, Derecho de
le integracion, N2 6, Buenos Aires, abril de
1970, p. 93.

% Vease el informe de la reunibn de
representantes de los gobiernos centroameri-
canos con el Representante Especial del
Presidente de los Estados Unidos de América
sobre negociaciones comerciales, celebrada en
Managua, los dias 30 de abril vy 1 de mayo de
1974,

M g1ECA, Exposicion del Banco Central de
Costa Rica sobre las medidas sugeridasy para
corregir 'los problemas de balanza de pagos y
fiscai, Tegucigalpa, 6-7 enero de 1967; Secreta-
ria Ejecutjva del Consejo Monetario Centroame-
ricano, Implicaciones de lus medidas cambiartas
adoptadas por Costa Rica el 19 de junio de
1971, Memorandum 9-71, San José, 22 de junio
de 1971,

bernamental (COMTELCA). Debe sefia-
larse, por Gltimo; que las decisiones que
tomaba el Consgjo Ejecutivo para resol-
ver conflictos provocados por el libre
comercio eran frecuentemente descono-
cidas por los gobiernos que habfan
votado contra ellas, y esto condujo a
violaciones abiertas (y frecuentes) del
régimen de intercambio comercial.*?

Para terminar, debe enfatizarse el
circulo vicioso que se ha producido entre
las causas y los efectos del limitado
alcance del proceso de integracidn en
Centroamérica. Por un lado, la falta de
ampliacibn se ha traducido en una
estrecha cobertura sectorial de las
acciones gsometidas a tratamiento comun,
lo cual ha dado por resultado que la
integracién haya sido de poca significa-
cibn para las autoridades nacionales
vinculadas a dichos sectores marginados
(por ejemplo, los ministros de sagricul-
tura, los de finanzas y los directores de
planificacién). Podrfa suponerse que por
ese motivo hayan mostrado escaso
interés por ef proceso y en cambio hayan
dedicado toda su atencion a resolver los
problemas del desarrollo desde un punto
de vista nacional. Por otro lado, el hecho
de que la mayorfa de las autoridades
gubernamentales no hayan encontrado
en la integraciébn elementos que contri-
buyan a resolver los problemas que
enfrentan en el desempefio de sus labores
cotidianas, ni estén plenamente compe-
netrados de los objetivos, los mecanis
mos ni el alcance de la integracion, ha
contribuido sin duda a dificultar ain mas
la ampliacion deliberada del proceso
hacia nuevos sectores.

“ Francisco Villagr4n Kramer, “Los
procedimientos que de hecho se utilizan en el
Mercado Comin Centroamericano”, La solu-
cién de conflictos en la integracion latino-
americana, BIDJ/INTAL, Buenos Aires, 1972,
pp. 25-174,
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ii) La falta de cumplimiento de las
etapas previstas. Bl segundo elemento
que configura la ‘crisis’ de la integracion
centroamericana, muy vinculado con ¢l
anterior, es la falta de cumplimiento de
las etapas previstas (mercado comfin
perfecto en cinco afios a partir de 1960 y
gradual evolucion hacia una union
aduanera), La adopciébn de metas y
etapas es un reflejo tipico del propésito
de ir aumentando sus alcances —Ja vision
‘incremental’— que caracteriza a la
integracion de mercados o de desarrollo
integrado. Esta expectativa de amplia-
cibn se resintib, en la experiencia
centroamericana, por dos serios inconve-
nientes: cred expectativas exageradas en
torno al proceso ¥ le introdujo rigideces.
A continuacion se comentan ambas
observaciones.

En primer término, el hecho de
concebir la integracibn —como efecti
vamente ha sucedido en Centroamérica—
como un procese lineal y acumulativo,
excluye la posibilidad de reconocer que
un proceso de este tipo pueda, en
determinado momento, estabilizarse o
encontrar sy punto de equitibrio. Si se
hubiera admitido esta fltima caracte-
ristica, quizés no se habria considerado,
a finales de la década de los afios sesenta,
que la integracidn habfa entrado en
crisis. Por el contrario, Centroamérica
habia superado en un lapso muy breve,
los logros de cualquier otro movimiento
de integracidén subregional en el mundo
en vias de desarroflo. Podria argumen-
tarse que dicho proceso llegd a su punto
de equilibrio en 1966, y que los
gobiernos se hubieran podido declarar
satisfechos con los resultados, sin buscar,
por el momento, una mayor profundi-
zacion del mismo, Es cuando se compa-
ran los logros con las expectativas
creadas —de que el proceso debe irse
ampliando fatalmente— que puede

comprenderse el empleo, a veces dema-
siado facil, de calificativos como ‘crisis’ y
‘fracaso’.*?

En segundo lugar, la rigidez que
introduce en un proceso el avance lineal
y acumulativo hacia una meta prefijada
consiste en que todos los esfuerzos de los
gobiermos vy de las instituciones regio-
nales se concentran en el aicance de
dicha meta, a veces a costa de otras
actividades que incluso podrfan tener
mds importancia para el movimiento
integrador. Recuérdese que en el caso de
Centroamérica el perfecctonamiento del
Mercade Comin adquiri6 una logica
propia- a mediados de la década de los
sesenta, hasta el punto de que a vecesla
constitucidn de una unién aduanera
parecia convertirse en un objetivo per se.
Esta conviccibn tiene el inconveniente
—como efectivamente ocurrié en Centto-
américa— de impedir mirar hacia otros
objetivos adicionales, As{, cuando algu-
nos pafses empezaron a poner en duda la
conveniencia de una unidn aduanera, el
proceso, victima de su propio enfoque,
no pudo redefinir sus objetivos, ni
incorporar de inmediato al quehacer de
la integracion, actividades no previstas en
¢l Tratado General,

Finalmente, la experiencia de los
afios sesenta demostrd que la evolucion
del proceso, aparte de no conducir
necesariamente a una unidad mavor,
posibilitaba en el transcurso del tiempo
el surgimiento de factores que incluso le
restaban viabilidad. Asi, al aumentar la
dimension de los mercados nacionales
—el producto interno bruto de Guate-
mala en 1975 era por ejemplo similar al
de toda la region en 1955—, deter-

Y No se desconoce, por supuesto, que
otros  elementos alimentaban la creciente
disconformidad con el funcionamiento del
mercado comin, Algunos —sobre todo el
distributivo~ se examinan més adelante.
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minadas ramas de actividad pudieron
operar con mérgenes razonables de
econcmicidad sustentadas en  dichos
mercados, y desde finales de la década de
los sesenta se empezd a observar un
proceso de industrializacion en cada pafs
centroamericano tendiente a sustituir
importaciones del resto del Mercado
Comun, mientras que la participacién
relativa del intercambio comercial en el
comercio exterior de la regidn estuvo
declinando persistentemente desde 1971,

iii} Los problemas distributivos. El
tercer elemento de la crisis de Ja
integracién es el conocido fendmeno
distributivo.. Ya se ha seflalado que
cualquier esquema de interdependencia
genera logicamente problemas de este
tipo entre sus miembros, y conviene
precisar ¢l alcance de esos problemas en
este caso. No es exacto afirmar, cuando
se trata de un proceso integrador como
el centroamericano, que los costos de
determinados pafses se traducen necesa
riamente en beneficios para los demds;
como se sefiala en un reciente docu-
mento, “el programa disttibuye desequi-
libradamente los costos y los beneficios
de la integracidén en desmedro de un pafs
determinado, y esa circunstancia, lejos
de convertirse en beneficios netos para
los demds, se transforma por lo contrario
en costos acumulados que repercuten
negativamente en elios”.** En efecto, en
la realidad centroamericana, la pobreza
relativa de por lo menos un pafs
miembro ha tendido a convertirse en un
costo para la buena marcha de todo el
Mercado Comin.

Sin duda, debe atribuirse en parte la
situacion actual al estilo de integracioén

“ CEPAL, Planteamientos y posibles medi-

das en torno al problema del desarroilo
equilibrado en Centroamérica (CEPAL/
MEX/74/22), noviembre de 1974, p. 8.

que predomind en la region —la integra-
cion de mercados— por ser el que ofrece
mayores dificultades para responder a un
problema disttibutivo como ya antes se
sefiald. Al quedar el funcionamiento del
libre comercio a merced de las fuerzas
del mercado —cabe recordar que uno de
los pocos elementos rectificadores de
gue disponfa el esquema, como el
Régimen de Industrias de Integracion,
apenas se ilevd a la practica durante los
afios sesenta— las nuevas inversiones
alentadas por el mercado ampliado se
dirigieron hacia las zonas o paises que
disponfan del mercado mas amplio y de
la infraestructura fisica y humana mejor
desarrollada,

Seria injusto, sin embargo, atribuir el
problema distributivo del proceso inte-
grador centroamericano exclusivamente
al ‘estilo’ de integracidbn adoptado
durante los afios sesenfa. Las mismas
circunstancias descritas que contribu-
yeron a limitar el alcance del proceso
hubieran vuelto poco menos que inope-
rante otro ‘estilo’, como el de desarrollo
integrado —que por lo menos en teoria
hace frente al problema distributivo—,
porque la coordinacidbn de politicas con
fines distributivos requiere someter algu-
nas acciones a tratamiento comin, y ello
habria exigido delegar atribuciones
nacionales en organismos regionales.
Como ya quedd sefialado, de la experien-
cia pasada se deduce que esta circuns
tancia dificilmente se hubiera dado.

Un mayor grado de coordinacion de
politicas, sobre todo para la formulacién
conjunta de los planes nacionales de
desarrollo es, en efecto, atractivo y
conveniente para impulsar avances en un
proceso de integracion y para lograr a la
vez una mejor distribucidn de sus costos
y beneficios entre los paises. Sin
embargo, tampoco deberin ponerse
esperanzas exageradas en una reorien-
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tacidn de este tipo en el ‘estilo’ de la
integraciébn centroamericana, por lo
menos hasta donde llega la breve
experiencia de la Misibn Conjunta de
Programacion. En primer término, por-
que el proceso de ta planificacién del
desarrollo en general sigue siendo ende-
ble, incluso en los propios pafses, y
porque el hecho de que se logre
incorporar a dichos planes los objetivos
de la integracién no significa necesaria-
mente que la accién pablica se acomode,
a la postre, a dichos objetivos. En
segundo fugar, la variable integradora
—aunque de creciente importancia—
sigue teniendo un peso relativamente
reducido en cada una de las econom{fas
centroamericanas,*® y quizas por ello se
haya observado una marcada tendencia
de los planificadores de la regibn a
percibir la integraciébn come un simple
apéndice del desarrolio econbmico nacio-
nal, y a continuar actuando de acuerdo
con ese criterio en la planificacion del
desarrollo econdmico vy social. En tercer
lugar, el caricter consensual de cnalquier
proceso de integracion excluye la posibi-
lidad de una programacion rigurosa de
las obligaciones de los participantes,
puesto que toda iniciativa deberd pasar
por ¢l proceso natural de negociacion.
Por dltimo, awn cuando se lograra
consenso en  torno a un programa
regional de desarrollo, se requeriria una
entidad centralizada —un brgano comu-
nitario dotado de poderes supranacio-
nales— con el poder suficiente para
obligar a los participantes a cumplir su
gjecucidn, circunstancia poco probable
que pueda darse a juzgar por la
experiencia del pasado,

45 £n 1975, 1a relacion de exportaciones al
resto del Mercado Comiin sobre el producto
interno bruato fue la siguiente: Guatemala,
4,40/o; El Salvador, 5.19/0; Honduras, 2.1%/o;
Nicaragua, 5.6%/o y Costa Rica 4.6%/0.

Las posibles limitaciones sefialadas
de la programacidn conjunta se confir-
man por las experiencias de otros
procesos de integracion donde se tuvo el
cuidado de limitar el 4rea de la
programacién conjunta a las actividades
estrictamente necesarias para la buena
marcha del proceso de integracion. En el
Grupo Andino, por ejemplo, donde se
atribuy 6 extraordinaria importancia a los
denominados programas sectoriales de
desarrotlo industrial, en realidad lo que
se ha sometido a programacién conjunta
han sido apenas algunos proyectos o
subramas que se consideran prioritarias
para el avance del proceso.*® Incluso el
Consejo de Asistencia Mutua Econdmica
(CAME) —proceso de integracidén entre
pafses de economfa centralmente
dirigida— formula planes conjuntos de
alcance limitado. Asi, una reciente
publicacidon del CAME advierte que: ‘'la
integraciOn econdmica socialista se basa
en completa voluntariedad y no va
acompariada de la formacion de organis-
mos supranacionales, no afecta a los
problemas de la planificacién interior ni
de la actividad en el terreno de las
finanzas y de la autogestion finan
ciera” 47 '

En resumen, durante los afios sesenta
el estilo de integracion ilevado a la
prictica no permitié aplicar mecanismos
que impulsaran un desarrollo més equili-
brado entre los pafses de Centroameérica,
y cabe dudar por las razones anotadas,
acerca de la eficacia de los mecanismos

% Junta del Acuerdo de Cartagena, “Bases
generales para una estrategia subregional de
desarrollo”, Grupe Andine, separata N¢ 11,
mayo de 1972, p. 5. '

T CAME, Programa complejo de profundi-
zacién y perfeccionamiento de la colaboracién
¥ de desarrollo de Ta integracion econdinica
sociglista de los paises del CAME, Editorial
Progreso, Mosci, 1972, p. 13,
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que podrfan aplicarse si se adoptase urr
estilo mas vinculado al desarrollo inte-
grado,

iv) La insuficiente profundizacion
del praceso, El cuarto y iltimo elemento
que configura la crisis de la intepracidn
centroamericana se encuenita en Ia
insuficiente profundizacion del proceso
y en las tensiones que surgieron entre las
tendencias centralizadoras y descentrali-
zadoras, entendido el término ‘profun-
dizacion’ como el grado en que los
gobiernos confian atribuciones a las
instituciones regionales.*®* En ese senti-
do, la evolucidon de las instituciones de la
integracion centroamericana revelaria
dos hechos fundamentales. Por una
parte, no puede afirmarse que el proceso
se haya traducido en una mayor
delegacion de atribuciones o poderes a
las instituciones regionales, como habria
sido de esperar conforme a la teoria
neofuncionalista. Por otra, el proceso
est4 dotado de una estructura institu-
cional descentralizada, que también ha
sido objeto de pretensiones centra-
lizadoras que no pudieron Hevarse a
cabo,

La primera de estas caracteristicas,
en efecto, se tradujo en un escaso poder
de iniciativa, una limitada autonomfa
financiera y una reducida capacidad para
hacer cumplir las decisiones adoptadas.
El escaso poder de iniciativa llevd, por
gjemplo, a que las instituciones regio-
nales no intentaran rebasar los objetivos
limitados que los_instrumentos consti-
tutivos asignaron al proceso, lo que a su
vez condujo a prestar una excesiva
atencidn a la vigilancia del cumplimiento
de los compromisos originales. La escasa
autonomia financiera se evidencid por la

% Sugerencias para regctivar a corto plazo
lz integracidn econdmica Centroamericana,
op.cit., p, 36,

elevada dependencia de las contribu-
ciones de los gobiernos {y, en su defecto,
de fuentes externas). Por ultimo, la va
sefialada reticencia de los gobiernos a
aceptar cualquier solucién de caricter
supranacional, influyd en el hecho de
que las instituciones no estuviesen
dotadas de los poderes necesarios para
obligar al cumplimiento de decisiones
adoptadas de comin acuerdo. De ahi
que ¢l proceso se haya caracterizado por
¢l hecho de que importantes decisiones
adoptadas con frecuencia hayan quedado
sin cumplir, o bien convenios o tratados
formalmente suscritos se hayan mante-
nido sin ratificar durante largos perio-
dos, y una vez obtenida su ratificacion
no hayan podido hacerse cumplir,

En suma, la evolucidén institucional
del proceso centroamericano revela una
tension entre las tentativas de las
instituciones regionales por obtener
mayores poderes y la tenaz resistencia de
los gobiernos a cederles atribuciones,
sttuacion que en definitiva quedo resuel-
ta a favor de estos Gltimos.

Por otra parte, el proceso exhibe en
materia institucional una tensién --al
parecer no resuelta— entre la existencia
de un marco institucional descentrali-
zado y las tentativas de imponerie cierto
grado de coordinaciobn mediante la
centralizacion. Puede afirmarse que esta
tensidon estuvo presente desde los orfge-
nes del proceso, cuando se separaron las
tareas relacionadas con la integracion
econdmica de las - fendientes a la
unificacion politica, ambas perseguidas
en foros e instituciones distintas, y con
escasa coordinacion entre ellas. Cabe re-
cordar que durante la década de los cin-
cuenta, la ODECA traté de someter las
actividades de la integracion econdmica a
su control y coordinacion sin lograrlo.

Dentro de los esfuerzos propiamente
econdbmicos, el proceso exhibe un
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esquema institucional descentralizado,
hecho que surge precisamente como un
producto de la aplicacion de enfoques
miltiples dentro de la intepracién
centroamericana, puesto que, por una
parte, se establecen instituciones para
encargarse de actividades conjuntas aisla-
das (como 1a creacion de la ESAPAC yel
ICAITI), mientras, por otra, el énfasis en
la integracidbn comercial provoca el
surgimiento de sus propias entidades (los
Consejos Econbmico y Ejecutivo y su
Secretarfa Permanente). A lo anterior
pueden sumarse las instituciones especi-
ficas en el campo de la integraciéon
monetaria (el Consejo Monetario Centro-
americano), ¢l del financiamiento regio-
nal (el Banco Centroamericano) y otras,

No cabe duda de que la descenira-
lizacidbn descrita  significd algunas
ventajas; por ejemplo, las consecuencias
del conflicto de 1969 entre dos de los
palses participantes en el proceso de
integracion, no recayeron sobre una sola
institucién., Asf, mientras la ODECA
quedo seriamente debilitada, el BCIE y
el Consejo Monetario Centroamericano
~ continuaron operando con relativa nor-
malidad. Estas ventajas no siempre se
aprovecharon, sin embargo, por Ia
permanente tension que resuttaba de las
pretensiones de algunas instituciones de

predominar sobre otras, ¥ las acciones
desplegadas por todas ellas para preservar
su relativa autonomia. Por ejemplo,
jamds fue posible subordinar el programa
de financiamiento del BCIE 2z las
politicas generaies de desarrollo formula-
das por Ja SIECA y aprobadas por los
gobiernos (politicas que, por lo demds,
minca se formularon sistemdticamente),
y tampoco la experiencia de los affos
sesenta revela mucha coordinacion entre
fas acciones de la SIECA y la Secretaria
Eiecutiva del Consejo Monetario Centro-
americano. Como es ldgico, las tensiones
que suscitaba la pretensidon de coordinar
las labores de todas estas instituciones
—la centralizacién—, y su actuacion
autdnoma --la descentralizacion—, hubie-
ran podido reducirse parcialmente si se
hubiese establecido un mecanismo volun-
tario de coordinacibn y consulta. Sin
embargo, las esporadicas reuniones inter-
institucionales celebradas durante todo
el perfodo examinado rara vez condu-
jeron a identificar reas de interés comin
capaces de unificar el criterio de las
instituciones regionales frente al de los
gobiernos miembros. Mas bien revelaban
el desperdicioc de energfas dedicadas a
responder 2 las tensiones descritas, y sdlo
contribuyeron a debilitar 1a influencia
relativa, de cada una de las instituciones
regionales frente a los gobiernos.

3.

La implicacion para el futuro de las
experiencias pasadas

2) Consideraciones generales

No cabe duda que Centroamérica se
encontrarfa en mejores condiciones para
hacer frente a los multiples obstaculos
que enfrenta su desarrollo si fuera una

unidad econdémica de mayor dimensidon
en vez de ser cinco entidades econbmicas
separadas. Las evidentes ventajas que
aconsejan la integracién econdmica de la
regibn —economfas de escala, locali-
zacion més racional de las inversiones,
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mayor especializacibn a nivel regional,
mejor aprovechamiento de sus recursos,
mejora en la capacidad de negociacidn
frente a terceros paises— son bien
conocidas, ¥ no exigen mayor analisis.
Por ello se justifica, prima facie, impulsar
un nivel de interdependencia econdmica
cada vez mayor entre las cinco econo-
mfas de la regidn, como forma mis
apropiada de acelerar el desarrolio de
cada pais.

Ello no significa, sin embargo, que
necesariamente deba perseguirse una
meta predeterminada —como constituir
una union aduanera o llegar a una unidad
econbmica mayor— puesto que, ¢omo
antes quedd sefialado, las experiencias
del pasado en Centroamérica y en otros
procesos de integracion revelan que la
estructuracion de instrumentos legales
excesivamente condicionados a la
consecucitn de dichas metas, mas gue
asegurar su cumplimiento lleva a violar-
las, v la visibn ‘incremental’ o lineal
asociada a este enfoque dificulta la
incorporacion al quehacer de la integra-
cibn de nuevos campos no previstos en
los compromisos originales.

Las experiencias recogidas sobre el
funcionamiento del Mercado Comin
Centroamericano durante los afios sesen-
ta encierra, en efecto, otras importantes
lecciones que deberfan aprovecharse para
disefiar la futura marcha del proceso.
Ser{a aconsejable, por ejemplo, conti
nuar impulsando la integracibn —como
se hizo en el pasado—, a través de
enfoques multiples y simultneos, aun
cuando aparentemente se justificara un
cambio de é&nfasis en el estilo de
integracidn predominante; y esto mien-
tras no se produzcan cambios signi-
ficativos en el grado de voluntad politica
que demuestran los gobiernos de confiar
mayores atribuciones a las instituciones
regionales.

Asimismo, serfa del caso evitar
algunos de los problemas que surgieron
durante los affos sesenta como resultado
del excesivo énfasis puesto en la
integracidbn de mercados, porque ello
impidibé atenuar los desequilibrios en la
distribucidn de los costos y beneficios
derivados del proceso. Lo anterior no
significa, por supuesto, desconocer los
considerables avances logrados hasta la
fecha en Ia formacidon del Mercado
Comun. Uno de los fundamentos sobre los
cuales deberfa articularse la integracion
centroamericana durante los proximos
afios es precisamente la preservacién —y
en la medida de lo posible, el perfec-
cionamiento— de lo obtenido en el
pasado en lo que se refiere a la zona de
tibre comercio y al arancel comGn. Dicho
de otra forma, el enfoque de intepracion
de mercados deberd continuar jugando
un papel importante en ¢l futuro.

El segundo fundamento podria cons
tituirlo el otorgamiento de mds impor-
tancia al enfoque por proyectos, Con
ello, el futuro proceso integrador se
estarfa guiando por un mayor pragma-
tismeo y realismo, se evitarian algunos de
los obstaculos que se han opuesto al
avance durante los Gltimos quince afios,
y la infegracién serfa mis Gtil para lo
fundamental: el desarrollo econdbmico y
social de los pafses.

Un mayor énfasis en la integracién
por provectos ofrece importantes ven-
tajas. En primer término, parece brindar
mayores posibilidades para corregir
desequilibrios, sobre todo si la identi-
ficacibn y preparacion de proyectos o
acciones conjuntas se complementa ¢on
un mayor apoyo del Banco Centroameri-
cano de Integracion Econdmica. En segun-
do lugar, climina objetivos inalcanzableso
utodpicos dentro de plazos cuyo incum-
ptimiento, debido a factores de orden
polftico, inicamente contribuye a debi-
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litar el proceso. Y en tercer lugar, es el
sistema de mayor flexibilidad para
incorporar nuevas y mias relevantes
actividades a la integracidn, permitiendo
asl aglutinar mejor los intereses de los
cinco pafses en torno a acciones
conjuntas concretas.

Por otro lado, si en vista de la
evolucién del proceso —y como resub
tado de los avances que hagan posible
concretar el mayor énfasis en 1a integra-
cibn por proyectos— los gabiernos se
mostrasen politicamente dispuestos a
profundizar la integracidon, delegando
gradualmente atribuciones en las insti
tuciones regionales, se podria seguir
avanzando alrededor de wuna tercera
alternativa: el enfoque del desarrollo
integrado, :

Cabe insistit que no se piensa en un
proceso desprovisto de un marco concep-
tual, que se apoye exclusivamente en
acciones pragméticas o ‘inmediatistas’
que puedan o ho, a la postre, servir al
propésito de acrecentar el nivel de inter-
dependencia entre los pafses. Lo que de-
beria perseguirse, en definitiva, es impul-
sar dicha interdependencia por todos los
medios al alcance de los gobiernos y de las
instituciones regionales, siempre con el
Animo de coadyuvar en el desarroflo de
cada uno de los pafses y, por con-
siguiente, de la regidbn en su conjunto.

En resumen, se pensaria ampliar
deliberadamente el alcance del proceso
integrador  cenfroamericane  incorpo-
rando nuevas actividades que abordarian
los gobiernos en forma mancomunada,
sin desatender por ello los avances ya
logrados. Con un enfoque como el
sugerido, el énfasis se pondria mas sobre
las acciones integradoras, y no tanto
sobre el cumplimiento de compromisos
formales.

El principal criterio que guiard la
adopcion de nuevos proyectos o acciones

conjuntas serfa simplemente la posibi-
lidad de generar beneficios para los
paises. Su puesta en prictica, la creciente
interdependencia vy la comunidad de
intereses que irian surgiendo entre los
paises, sefialarfan las pautas para la
evolucion futura del proceso de integra-
cion y contribuirfan a reducir las
resistencias que pudieran presentarse
para la adopcion de medidas més
ambiciosas

Todo lo anterior implicaria relegar
para el futuro objetivos de tipo global,
como por efemplo la formacion de una
unién aduanera en un periodo determi
nado, o el perfeccionamiento de una
unidon econdmica. Bastarfa adoptar como
objetivo general del proceso de integra-
cién el de contribuir al desarrollo de los
cinco paises de la regibn, v como
objetivo instrumental el de alcanzar
niveles crecientes de interdependencia,
sin precisar ctapas.

Por otro lado, parece preferible
abandonar la vision ‘gradualista’ o lineal
—para la cual a una etapa sigue
fatalmente otra—, y cambiarla por una
‘secuencia’, con o que aumentarian los
niveles de interdependencia perseguidos
aungue no en una sucesion predeter- -
minada, salvo cuando asi 1o aconsejase la
propia dindmica del proceso y lo
permitiesen las circunstancias del mo-
mento.

Deberfan abandonarse por consi-
guiente pretensiones abarcadoras en
exceso en el sentido de tratar de abordar
a nivel nacional simultineamente, y
dentro del contexto de.la integracion,
todas fas actividades relacionadas con el
desarrollo econbmico y social.

Finalmente, seria preciso disefiar un
marco institucional susceptible de apli-
carse a un sistema multiple, que pusiese
especial acento en la integracibn por
proyectos. Algunos de estos propositos
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s¢ explican con mayor detalle a conti-
nuacion.

b) Requisitos en algunas dreas espectficas

La adopcién de un sistema orientado a la
integracion en Centroamérica que atribu-
ye més importancia a la integracidén por
proyectos dentro de la diversidad de
enfoques sugeridos —se insiste, sin
abandonar del todo la aplicacién de los
demis enfoques—, influirfa en la forma
de organizar los trabajos para obtener
cada vez mayores niveles de interdepen-
dencia. Por una parte, deberia especi-
ficarse sobre qué criterios se basarfa la
seleccidon de las nuevas actividades que se
sometiesen a tratamiento comGn; por
otro, serfa necesario concretar el marco
institucional —a nivel nacional y regio-
nal- como o exige el sistema por
proyectos. Sin pretender agotar el tema,
a continuacidbn se exponen algunas
consideraciones sobre estos aspectos.

i} Criterios para la seleccion de dreas
prioritarias, Ya se ha sefialado que los
proyectos de integracion deben deparar
beneficios intrinsecos para los pafses
miembros y generar ademds ventajas que
no pueden obtener cuande acthan
unilateralmente. Estos beneficios pueden
derivarse: a)de proyectos o acciones
conjuntas que implican economias de
escala; b)de proyectos que reportan
beneficios indirectos ¢ economias exter
nas, ¥ ¢) de proyectos que contribuyen a
reducir la vulnerabilidad de las econo-
mias participantes. Se puede presentar,
por supuesto, una combinacidn de estas
circunstancias.

Los proyectos que implican econo-
mias de escala constituyen la justifi
cacibn mas evidente y mas invocada para
los procesos de integracidn, sobre todo

en mercades de dimension reducida

como los de cada uno de los paifses

centroamericanos. Fl ejemplo mais fre-
cuente corresponde, por supuesto, al
sector fabril, pues a medida que surgen
innovaciones tecnologicas, las economf{as
de escala son cada vez més importantes.
Asi, puede ocurrir que la actividad de
una planta determinada, en condiciones
razonablemente eficientes, requiera el
mercado ampliado de varios paises en un
proceso de integracibn; en otros casos, se
tratard simplemente de aprovechar ese
mercade para instalar un niimero redu-
cido de plantas que operen con capa-
cidad o6ptima en vez de una mayor
cantidad que opere a nivel subdptimo.
También es importante establecer plan-
tas que funcionen a su escala optima si se
desea competir en el mercado interna-
cional, hecho que también interesa a los
pafses centroamericanos,

Pero el aprovechamiento de econo-
mfas de escala no se limita al sector
industrial. Aunque en apariencia no
constituye un factor muy importante en
la producciébn agricola, puede resultar
beneficioso actuar conjuntamente en
materia de procesamiento y de comercia-
lizacion. Asf, por ejemplo, en ¢l caso de
Centroamérica se podrfa pensar en
acclones conjuntas —por parte del sector
publico 0 de empresarios privados— para
la comercializacibn con terceros paises
de frutas y hortalizas originarias de toda
la region,

Otro sector donde la actuacién
conjunta permite un ahorro de costos es
la infraesttuctura flsica, no sdlo en
cuanfo al disefio conjunto de obras en
los sectores de transportes, comunica-
ciones, energfa o recursos hidriulicos,
sino incluso para su operacién o manejo
conjunto. En igual forma, son evidentes
las ventajas que ofrece abordar la
investigacién y algunos aspectos de la
educacibn en forma mancomunada,
circunstancia ya reconocida en la prime-
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ra mitad de los afios cincuenta, cuando
se establecieron el Instituto de Nutricién
de Centroamérica y Panama, el Instituto
Centroamericano de Investigacidn y
Tecnologia Industrial, y la Escuela
Superior de Administracion Piblica
(ahora Instituto Centroamericano de
Administracion PObtica (ICAP)).

El sector serwvicios ofrece, en fin,
claras posibilidades de aprovechar las
economfas de escala, como se ha
comprobado en 1a Comunidad de Africa
Oriental al constituir una unidad portua-
rig, una linea aérea y una linea
ferroviaria regional as{ como un servicio
postal Gnico. En Centroamérica también
se encuentran ejemplos de este tipo de
accidon conjunta en los servicios de ayuda
a la navegacidbn aérea prestados por
COCESNA y en los esfuerzos conjuntos
realizados para promover el turismo a
través de la SITCA.

Los beneficios indirectos o econo-
mias externas que podrian obtenerse de
proyectos o acciones conjuntas estin
muy vinculados con los beneficios
derivados de las economfas de escala,
pero pueden tener un valor propio. Por
gjemplo, se puede mejorar la capacidad
empresarial en Centroamérica por medio
de proyectos dentro del contexto regio-
nal. Un beneficio secundario de la
giecucion de un proyecto de caricter
regional podrfa ofrecerlo el estimulo a
un mayor nivel de competencja, que
redundarfa en beneficio del consumidor
y contribuirfa a mejorar los niveles de»
eficiencia.

El tercer criterio mencionado
—-reducir la vulnerabitidad de las econo-
mias— toma en cuenta el hecho de que,
en muchos casos, los gobiernos pueden
contrarrestar en forma mds efectiva
factores adversos a su desarrollo econd-
mico cuando actian en forma conjunta
en vez de hacerlo unilateralmente. El

sector externo es quizas el que ofrece las
mayores posibilidades en este sentido,
tanfo por ser mayor la capacidad de
negociacion de una regidn frente a
terceros, como por el mayor margen de
maniobra que ofrece para influir sobre el
comportamiento de las exportaciones,
las importaciones, ¢ los movimientos de
capital*®* Dicho en otra forma, la
reduccion de la vulnerabilidad externa de
las economias cenfroameticanas es otro
de los principales motivos para empren-
der proyectos o acciones conjuntas.*®
Pero no.sélo los factores adversos de
origen externo pueden abordarse en
forma conjunta; también puede hacerse
otro tanto con algunos de origen interno.
La identificacibn y ejecucidon de' activi-
dades dentro del marce de la integracion,
por ejemplo, puede permitir una mayor
intervencion en actividades con impedi-
mentos o demasiado arriesgadas para ser
abordadas a nivel intemo, como podria
ser el caso de acciones en el campo
tributario 0 una politica regional para
hacer frente a la inversibn extranjera
directa. Asimismo, la actividad regional
puede reforzar acciones que realice cada
gobierno en el interior de log pafses; no
cabe duda, por ejemplo, que las activida-
des de !a Mision Conjunta de Progra
macion, a las que ys se aludié en el

4 Este “elemento estuvo indudablemente
presente cuando se decidid establecer el Sistema
Econbmice Latinoamericano (SELA), cuyo
convenio constitutivo se suscribid en Panama el
17 de octubre de 1975, Sin embargo, la
posibilidad de acordar acciones concretas en
materia de comercio exterior, por gjemplo, son
mayores entre un grupoe de paises tan
homogéneo como ¢l centroamericano, que
entte uno tan heterogéneo como ¢l de los que
integran el SEL A,

50 yvéase Sugerencias para reactivar a corto
plazo laintegracién economicd centroamericana,
op. cit., especialmente pp. 61-93,
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capf{tulo anterior, reforzaron el proceso
de la planificacion nacional.

En sintesis, la integracion ofrece una
plataforma desde la que se pueden
emprender acciones que, desde un punto
de vista nacional quizd no se perciban
como necesarias, pero que podrian
influir favorablemente sobre ¢l desarrollo
de cada pais v, adem4s, aumentarfan la
fuerza econdmica de todos en su
conjunto para salvar los obsticulos que
dificultan su desarrolio.

Cabe sefialar, por Qiltimo, que la idea

de reducir la wvulnerabilidad de las
economias centroamericanas mediante
acciones conjuntas no se limita al sector
pOblico. También ¢l sector empresarial
ha descubierto las ventajas de asociarse a
nivel regional —obsérvese el gjemplo de
la Federacidon Centroamericana de Cama-

ras de Industria (FECAICA)— para dar -

mayor especificidad y peso a las

demandas que plantean ante sus gobier-

nos.

ii) La forma de abordar los proble-
mas distributivos, Ahora bien, el hecho
de que un proyecto o accibn conjunta
depare beneficios, ya sea porque entrafie
economfias de escala y econgmias indi-
rectas, ¢ porque contribuya a reducir la
vulnerabilidad de las economias de la
regibn, no implica que dichos beneficios
se distribuyan por igual entre todos los
pafses. Es mis, en algunos casos —como
por ejemplo en el del establecimiento de
una sola industria para abastecer la
demanda regional- esos beneficios pue-
den concentrarse en el pais donde se
localice la planta y, siguiendo el
argumento de la economfa neociisica, 3
hasta pueden convertirse en costos para
los demds pafses.

Por eso es importante distinguir
entre las actividades que imponen

5t The Customs Union Issue, op.cit.

sacrificios de algin tipo a los partici-
pantes, y aquellas que no significan costo
para ninguno, © c¢uyo costo puede
trasladarse a terceros pafses. Por gjem-
plo, la creactdén de una empresa centro-
americana comercializadora de hortalizas
en el exterior es muy probable que no
entrafie sacrificios para ninglin pafs,
comparado con fo que sucederia si cada
uno realiza dicha labor en {forma
unilateral; este tipo de proyecto serfa el
mas aceptable desde el punto de vista de
la distribucion de beneficios. Otros, en
cambio, plantean el problema de los
costos para unos y 1os beneficios para
otros; asf, el establecimiento de una
industria en uno de los paises puede
aportarle ganancias que fos demds
perciben como pérdidas. Para neutralizar
esta situacién conviene preparar conjun-
tos de proyectos en nimero suficiente
como para que los sactificios que algin
pafs pueda experimentar en algunas
actividades, se vean compensados por los
beneficios que obtenga en otras, sin que
ello llegue a traducirse, desde luego, en
una distribucidbn matemética de costosy
beneficios entre los cinco paises de la
tegion, ,

Por otro lado, cuande se analizan
nuevos proyectos en todo momento
debe tenerse presente el criterio distribu-
tivo. Asi, podrian atenderse con prefe-
rencia los provectos cuya localizacion
Optima, desde el punto de vista econd-
mico, favorezca a los paises de menor
desarrollo relative de ka regidn.

Otra forma de atenuar los problemas
distributivos  cuando los proyectos
entrafien costos financieros, seria abte-
ner apovo externo (por ¢emplo, recu-
rtiendo a la cooperacion técnica inferna-
cional} en particular para reducir la carga
de los pafses de menor desarrollo
relativo, haciendo viables los proyectos
de esa manera,
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Cabe sefialar, por ultimo, que a los
instrumentos de promocién de que
dispone Centroamérica, y especialmente
al Banco Centroamericano de Integra-
cidn Econontica, les corresponde orien-
tar proyectos hacia pafses determinados
basindose tanto e¢n criterios de locali-
zacion optima como en criterios distri
butivos,*? _

iii} El papel de la programacion Bl
proceso de la ptanificacion nacional
siempre se ha vinculade con ¢l de la
integracidon, dentro del enfoque que aquf
se ha denominado ‘desarrollo integrado’.
La planificacion desempeiiaria un papel
no menos importante en el futuro del
proceso de integracion centroamericana,
aun cuando se mostrara preferencia por
el estilo de integracién por proyectos,

En ese caso, no por fuerza habrfa
que estar pensando en una programacion
global, o incluso sectorial, de 1a actividad
econdmica de cada uno de los partici-
pantes dentro de un marco regional;
podria considerarse una programacion de
objetivos limitados, Se piensa en que las
oficinas de planificacidon de Centroamé-
rica participen plenamente en ¢l proceso
de identificacion de provectos y en las
acciones concretas que se someterian a
accibn conjunta, de acuerdo con los
criterios antes descritos, Asimismo, las
oficinas de planificacion efectuarian la
tarea esencial de ir incorporando a sus
respectivos planes nacionales los proyec-
tos regionales correspondientes a cada
pais, segin los acuerdos consensuales
que eventualmente se fueran ceiebrando.
Por tltimo, incorporados ciertos proyee-
tos regionales a determinado plan nacio-
nal, la oficina de dicho pais vigilaria su
oportuna ejecucion, Esa labor de vigilan-

2 Planteamientos y posibles medidas en
torno al problema del desarrollo equilibrado en
Centroamérica, op.cit, pp. 31-33.

cia complementaria las tareas de promo-
cion que realizarian el Banco Centro-
americano de Integracion Econdmica vy
el organismo nacional de fomento corres-
pondiente.

Los acuerdos sobre la asignacion de
proyectos y la incorporacidon de los
mismos a los planes nacionales de
desarrollo requieren que se promuevan,
con cierta periodicidad, reuniones de
funcionarios de distintas jerarquias de las
oficinas nacionales de planificacion
—incluyendo a los mismos directores—

- para que se interioricen directamente del

proceso de identificacién y preparacion
de proyectos de interés regional. Estos
aspectos se examinan con mayor detalle
a continuacidn.

iv) El marco institucional Un enfo-
que de la integracion como el que se esta
examinando, donde ahora se pone mayor
énfasis que en el pasado en la integracién
por proyectos, apunta a la descentra-
lizacion institucional. En efecto, de
acuerdo con el principio de que las
soluciones institucionales deben respon-
der a los objetivos perseguidos por cada
actividad conjunta, podrfa, en ultima
instancia, surgir una férmula institu-
cional para cada proyecto, o accion
conjunta que dependeria de los objetivos
que deben alcanzarse, No se puede
prever, en la presente coyuntura de la
integracidbn centroamericana, una for-
mula universalmente v4lida para todas las
actividades sometidas a accidn conjunta.

Podrfa argumentarse que lo anterior
implica algunas contradicciones y cierta
duplicaciéon de funciones y mal use de
recursos, pero ello ocurre incluso en la
administracidon publica nacional; sus
inconvenientes serian ampliamente com-
pensados por las ventajas que ofrece la
descentralizacion institucional en un
proceso que aun no ha llegado a
estructurar una unidad mayor, dotada de



48

REVISTA DE LA CEPAL / Primer semestre de 1977

_Organos regionales con rasgos de suprana-
cionalidad. Entre dichas ventajas puede
sefialarse que algunos sectores experi-
mentarfan mayores avances que otros y
que, en momentos de crisis, los efectos
adversos se diluirfan entre varias insti-
tuciones, en vez de recaer sobre una sola.

Lo anterior en modo alguno significa
que no deba existir coordinacion entre
los organismos regionales; sdlo recuerda
la carencia dentro del proceso, de un
ente central dotado de la suficiente
jerarquia y poder como para forzar,
tanto a gobiernos como al resto de las
instituciones regionales, al cumplimiento
de las decisiones.

Tampoco un esquema como el
descrito excluiria necesariamente un
organo comunitario; mas bien influye
sobre el tipo de atribuciones que se le
confiarian o dejarfan de confidrsele.
Sobre este tema se vuelve mds adelante,

Partiendo entonces de los objetivos
perseguidos por cada proyecto o accidon
conjuinta, pueden establecerse distin-
ciones entre los marcos institucionales
requeridos para cada tipo de actividad.
En primer lugar, figurarfan aquéllas
sobre las cuales los gobiernos partici-
pantes poseen cierta experiencia, pero
cuyos beneficios obtienen unilateral-
mente. Si no se logran en seguida
mayores beneficios para todos, derivados
de la ejecucidn de actividades conjuntas
en estos campos —lo que habria que
determinar caso por caso— podrian
reducirse las mismas a simples inter-
cambios de informacidn y de expe-
riencias con el fin de identificar dreas de
interés comun. Estos intercambios
podrian efectuarse en reuniones intergu-
bernamentales dé expertos que precede-
rfan a la adopcibon y ejecucion de
cualquier proyecto comiin, Es o que
sucedid, por ejemplo, en Centroamérica
durante la década de los cincuenta, con

los diversos subcomités del Comité de
Cooperacion Econdmica, algunos de los

- cuales siguen reuniéndose todavia en

forma periddica.

Este tipo de solucién institucional
relativamente simple requiere, por lo
menos, la existencia de una secretaria
que se haga cargo de recopilar informa-
cidn, de cuestiones de procedimiento
(como convocatorias, agendas y actas), y
de ir identificando los primeros proyec-
tos conjuntos mientras se logra el
necesario conocimiento reciproco entre
los participantes. Estos comités intergu-
bernamentales de expertos, una vez
identificado un proyecto comiin, lo trasla-
darfan para su aprobacidn a una instancia
superior —de preferencia a nivel ministe-
rial—; y 1a misma secretarf{a, que actuarfa a
nivel de expertos, podria actuar como tal
también en el plano ministerial,

En segundo lugar, cuando se trate de
adoptar un proyecto destinado a cierta
actividad concreta, a cuyos beneficios
fuvieran accese todos los participantes,
la férmula institucional también seria
relativamente simple. El financiamiento
del proyecto —por aportes iguales o, si se
desea atender al problema distributivo.
por aportes desiguales— constituirfa una
masa de recursos cuyo manejo le seria
confiado a un nucleo formado por
especialistas regionales bajo la direccion
de un comité intergubernamental que
aprobarfa sus decisiones por unanimidad.
Tal ha sido peneralmente la foérmuia
utilizada en Centroamérica, con resul-
tados positivos, en los institutos regio-
nales de investigacion. La experiencia
aconsejaria recurrir a esta formula
institucional, en la medida de lo posible,
suscribiendo un fratado internacional
que dotase de personeria juridica al
nbcleo ejecutor del proyecto.

En tercer lugar, por tratarse de la
prestacion de un servicio pablico regio-
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nal se requeriria una formula institu-
cional relativamente mas compleja.
Como -en el caso del servicio de
radio-ayudas a la navegacidén aérea que
presta la COCESNA en Centroamérica,
cabr{a establecer una corporacion regio-
nal financiada por sus integrantes y
cuyos representantes constituirian su
Organo méximo. La distribucion de
utilidades, si las hubiere, seria propor-
cional a las aportaciones, aunque tam-
bién podrfa preverse una alternativa de
distribucidon desigual de aportaciones y
utilidades siempre con. propositos de
desarrolio equilibrado. La creacién de
este tipo de corporaciones podria hacer-
se asimismo suscribiendo un tratado
internacional que dotase a sus autorida-
des gjecutivas de la personerfa jurfdica
necesaria para la prestacion del servicio.

Como ya quedd sefialado, en ninguna
de las.alternativas hasta ahora descritas
deberia dejar de considerarse la posibili-
dad de obtener financiamiento externo
para complementar el aportado por los
participantes. En todos estos casos dicho
financiamiento contribuiria a disminuir
en alguna medida el costo que la
realizacion del proyecto pudiera supo-
ner.

Por dltimo, para los proyectos
relacionados con la produccion de un
bien o con la prestacion de algiin servicio
por inversionistas privados, o cuando se
trate de inversiones mixtas, convendria
etaborar un estatuto regional que rigiese
la constitucion de empresas en ese
ambito. Mientras no se sancione dicho
estatuto las empresas tendrian que
establecerse con arreglo a las leyes del
pais miembro donde se quiera localizar
el proyecto, y apoyarse en el libre
comercio y en la proteccion que otorga
el arancel comiin, o en los incentivos
fiscales ofrecidos por el pais sede. Si
estas empresas gozasen de un acceso

exclusivo al mercado ampliado, se haria
necesario estudiar la conveniencia de
adoptar disposiciones regionales para
regular su funcionamiento y evitar que
su posicibn monopolica llegase a afectar
a2 los consumidores de la regibn. Este
tipo de regulacidbn ya existe en Centro-
américa para las empresas clasificadas
dentro del Régimen de Industrias de
Integracibn; esa misma experiencia
podrfa utilizarse para los casos de
empresas similares. La decision de
establecer una determinada indusiria
seria complementada por una intensa
tarea de promocion, la que podria
confiarse al Banco Centroamericano.
Todas las consideraciones antetriores
se refieren a proyectos o nuevas
actividades que los participantes hubie-
ran decidido emprender conjuntamente
ante la imposibilidad de obtener por
separado los mismos beneficios. Con
idéntico proposito de conseguir mayores
beneficios se podrian abordar regional-
mente actividades que los gobiernos va
realizan en forma individual. En este
caso, la solucion institucional seria mas
compleja, porque en la medida que se
tratase de compatibilizar a nivel regional
actividades que ya existen a nivel
nacional, serfa preciso encontrar alguna
formula de coordinacion de politicas;
esto implicaria, ademds de las tareas de
coordinacibn propiamente dichas, el
sefialamiento de ciertas prioridades regio-
nales que pudicran exigir que se
subordinen a ellas las actuaciones de los
gobiernos. En este 0ltimo caso, la
coordinacion de politicas tendria que
concebirse de manera que los partici-
pantes pudieran obtener en cambio
algunos beneficios tangibles. A tftulo de
ejemplo podrian citarse las actividades
de coordinacibn que se plantean como
un requisitc para la obtencidon de
financiamiento, en los recientes présta-
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mos otorgados por el Fondo Centro-
americano de Estabilizacién Monetaria
(FOCEM) a tres bancos centrales de la
regidn.

Elemento importante en materia
institucional es asimismo que para cada
nueva actividad conjunta se identifiquen,
de la manera mds clara posible, los
grupos o entidades que vayan a bene-
ficiarse directa e indirectamente con su
ejecucion, es decir, los que tengan mayor
interés en que el proyecto se lleve acabo,
y esto con referencia no sdlo a los
gobjernos, sino también a los grupos
privados interesados de la region. En este
sentido serfa un requisito esencial no
concebir a unos ni a otros como si fuesen
entes unitarios, dotados de una voluntad
monolitica. La realidad demuestra que
conceptos tales como los de ‘interés
nacional’ o ‘sector privado’ son deme
siado abstractos, porque firas ellos se
ocultan los conflictos internos que se
suscitan en el seno de cada gobierno o
grupo de intereses para legar a la
elaboracidn de lo que luego se interpreta
como ‘la posicion nacional’ o ‘empre-
sarial’. Con esta concepcidon de los
actores del proceso se trata de conseguir
utilizar sus elementos constitutivos, de
modo que puedan aprovecharse las
distintas influencias que se ejercen para
orientar la posicidén resultante.

Efecto de las acciones integracio-
nistas que debe perseguirse expresamente
es, asimismo, fomentar la mayor solidg-
ridad regional posible entre los funcio-
narios, dependencias o© grupos
homoélogos que tengan en sus manos
problemas similares a nivel nacional. La
forma como ha funcionado el Consejo
Monetario Centroamericano puede cons-
tituir el e¢jemplo de esta especie de
‘espiritu de cuerpo’ que se ha formado
entre los bancos centrales centroame-
ricanos, a distintos niveles jerarquicos, v

ha permitido la expresibn de una
solidaridad regional basada en una
imagen compartida de su posicion dentro
de cada gobierno. Y a eflo pueden
atribuirse los resultados positivos alcanza-
dos en materia de integracidbn monetaria.

Tan interesante como lo anterior
serfa que cada nueva actividad integra-
cionista sirviese para aumentar la capa-
cidad de desempefio de los participantes
de aquellos sectores relegados a un
segundo plano; es el caso, por ejemplo,
del proyecto TRANSMAR, que ha
demostrado la necesidad de que existan
dependencias gubernamentales especia-
lizadas en el disefio de politicas portua-
rias y de navegacibn maritima. La
creacion y el fortalecimiento de tales
dependencias plantearia después, por
supuesto, el problema mas arduo de la
coordinacion regional para su funcio-
namiento, pero de todas maneras su sola
creacibn ya constituye uno de los efectos
positivos de cualquier actividad integra-
cionista.

Ninguno de los comentarios que
anteceden aludié a los requerimientos de
carfcter institucional que exigirfa el
mantenimiento de la interdependencia
alcanzada —como en los casos del libre
comercioc y del arancel comin en
Centroamérica—, porque la Ginica alterna-
tiva para lograr conservarla parecerfa ser
continuar incrementando sin desmayo
dicha interdependencia, concretando y
poniendo en practica nuevas actividades
complementarias de las existentes. La
necesidad de ampliar incluso la cobertura
de estas actividades existentes hacia otras
nuevas se considera parte importante de
esta concepcidbn de la integracidbn y en
este caso las nuevas actividades comple-
mentarias tendrfan que ser identificadas
y realizadas por las instituciones a cuyo
cargo se encontrasen las actividades
originales.
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Las instituciones aludidas podrian
continuatr funcionando como entidades
multinacionales, sin poder supranacional
—como la SIECA—, otorgindoles algunas
atribuciones como organo comunitario,
tal el poder de iniciativa. En ambos
casos, sus principales responsabilidades
podrfan ser 1) identificar, en forma

sistematica, nuevas 4reas de interés para
provocar desbordamientos deliberados
del proceso de integracion; 2) realizar
labores de seguimiento y de promocitn
para la ejecucion de dichos proyectos; y
3) coordinar, sobre una base consensual,
las actividades del resto de las insti-
tuciones regionales.
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Comentario de Cristobal Lara Beautell

Fue una suerte que quienes hicieron la
integraciébn en Centroamérica nunca se
preocuparan del estilo que se segufa, o
de las caracteristicas del modelo de
integracidn que se estaba creando; si se
procedfa en forma incremental, global o
parcial, o por 0ltimo si una u otra de esas
caracteristicas correspondfan a un tipou
otro de cooperacidbn. Aunque parezca
una ijronfa !a integracion se hizo en
Centroamérica, en su fase formativa, sin
reglas fijas, cambiando de aproximacion
o de enfoque seglin se crefa que lo iba
requiriendo la region, Pues ho preocu-
paba tanto el tipo de integracién que se
perseguirfa, como su repercusion en la
economia de la regidn y concretamente
ja fisonomfa que emergerfa a cambio de
los viejos patrones que serfan despla-
zados por los nuevos hechos.

Hoy padecemos de un afan clasi-
ficatorio excesivo, donde a veces las
acciones no interesan por los resultados
sino por el tipo de accidbn més amplio en
que se encuadran. Es decir por su
clasificacién. Y ello casi inevitablemente
conduce a acciones aisladas, a veces
pequefias, que se defienden y proponen
por su mismo aislamiento, porque tienen
viabilidad, porque supuestamente son
posibles sin ningln costo, porque benefi-
cian a todos o por cualquier otra
consideracidbn que corresponda al rango
y caracteristicas del grupo de decisiones
que se defiende, No hace tantos afios en
América Latina hubo quienes llegaron a
defender claramente lo que entonces se
llamd la microintegracidon, es decir el
impulso a acciones comunes pequefias.

Como esas acciones aun siendo
aisladas o pequeiias requieren algo mayor
que ellas que las impulse, y ese algo no
s6lo ha perdido fuerza en afios recientes,
sino que a veces se le estima innecesario

y hasta contraproducente, ese camino de
acciones aisladas puede conducir a
verdaderos callejones sin salida; a utopfas
al revés que, también como éstas, son
inalcanzables, pero que al contrario de
éstas si se alcanzaran no cambiarian lo
fundamental.

Este es un primer punto de reflexion
que puede formularse. Por mis que el
camino haya quedado interrumpido o
gravemente refrenado para toda accién
amplia, sin embargo Centroamérica (o
para el caso. cualquier otra regibn de
América Latina) no alcanzaré su integra-
cibn a través de acciones aisladas, en
funcion de horizontes pequeiios. Esto
podra ser o no de nuestro agrado, pero
hay un requisitc de dimensidbn minima
de los impulsos sin €l cual 0 no es posible
0 no habri fuerza suficiente para seguir
avanzando. Dicho de oira manera, las
acciones concretas, por mis concretas
que sean, surgirdn al calor de impulsos y
programas mds amplios que las arrastren
consigo.

Y es bueno detenerse en esto, porque
estd de moda creer que gran parte de lo
que sucede fuera de los esquemas de
integracion {los acuerdos entre empresas
privadas, los proyvectos de inversion
conjunta y las modalidades en que las
empresas multinacionales se especializan
para el mercado), no s6lo suceden fuera
de los programas y esquemas de
integracidon, sino con independencia de
ésta. Y creyéndolo asi, sOlo habria un
paso mis que dar para sustituir a los
esquemas de integracidn, complejos,
comprometedores ¥ supuestamente inde-
finidos, por proyectos concretos, limi-
tados y claros en cuanto a su alcance y
efectos.

La experiencia en Centroamérica, y
en otras regiones de América Latina
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muestra que elio no tiende a ser asi. Que
la integracién informal o paralela nace, y
ese es el curso natural,'en un medio que
ya se habia hecho propicic a su
nacimiento, porque los propios esquemas
de integracion y los compromisos politi-
cos daban la perspectiva de redituabi
lidad y la seguridad de la permanencia.

Hay por consiguiente que disponer
de esos impulsos centrales a la inte-
gracidon para que todo lo demés suceda.
O mejor atin habrd a veces que cambiar
los instrumentos y las politicas, por
desgaste y exceso de uso, porque hayan
entrado en rendimientos claramente
decrecientes, o por la razbn contraria:
porque tras afios de no usarlos se
enmohecieron, como también puede
suceder y ha sucedido con algunas de las
politicas de integracién que en su tiempo
se suscribieron. Pero lo que no seri
posible es prescindir del impulso central
y seguir, sin embargo, avanzando en un
relacionamiento’ equilibrado y favorable
de nuestras economias, es decir, hacia
una solidaridad duradera,

Por supuesto, se requiere la plura-
lidad de enfoque, y programas y
proyectos como los que justamente
proponen los autores €n el caso centro-
americano, pero més adn se necesita
encontrar las bases de un nuevo empuje
gue rebase las etapas va transcurridas y
despierie nuevas fuerzas motivadoras, Y
éste es el gran problema y el punto en
que se encuentra Centroamérica desde
que los impulsos hacia la integracidn
empezaron a perder fuerza,

Esos impulsos consistieron principal-
mente en a) la ampliacion sobita de los
mercados de los cinco paises para cual-
quier productor individual y b) la sustitu-
cidbn regional de importaciones, camino
gque antes habian recorrido otros paises de
América Latina. Esosdos elementos mira-
ban adem4s hacia adentro de la region.

El primero de elios se produjo en un
momento determinado, en 1960, pero
por su f{ndole esa ampliacion subita solo
puede registrarse una sola vez. Hoy
permanecen los efectos secundarios de
ese cambio histdrico que consolidd en
une les cinco mercados nacionales, pero
el cambio mismo no podria repetirse, En
cuanto al segundo elemento, la sustitu-
cidon regional de importaciones y el
nacimiento y expansion de la industria
manufacturera, estd lejos de haber
agotado sus efectos y subsiste un valioso
potencial conjunto de desarrolto; pero
por uno u otro motivo su aprovecha-
miento se ve una y otra vez aplazado.

En las condiciones sefialadas no
podr{a Centroamérica ensimismarse en la
contemplacion de su propia cooperacion
hacia adentro y habria ventajas evidentes
en volcar esa cooperacion hacia el plano
de la exportacibn de manufacturas al
resto de América Latina y a otras 4reas.
Primero, por el hecho bien conocido de
gue para muchas de las industrias la
limitacion de tamafio se hace todavia
sentir aun considerando el MCCA en su
conjunto, Y ademds, para lograr un
cambio importante de actitud, pues son
demasiado los afios en que la coopera-
cibn econbmica centroamericana ha
estado centrada en superar desacuerdos,
Serfa un cambio trascendental cualquier
empefio en que los pafses de Ceniro-
américa extiendan los Mmites de su
cooperacibn entre si para conjuntamente
relacionarse y exporiar a terceros, pues
ello tenderfa a unirlos, de donde
derivar{a un nuevo aliento.

De alli podran surgir proyecios y
programas de inversibn como los que
sugieren Cohen y Rosenthal vinculados
al mercado de Centroamérica y de ofros
pafses de América Latina. El trabajo de
éstos es una valiosa bisqueda de
soluciones, Es una invitacibn a dar un



54

REVISTA DE LA CEFAL / Primer semestre de 1977

nuevo avance y por un tiempo construir
la integracibn a través de proyectos
decisivos para la economia, capaces, por
su importancia, de conducir con el
tiempo al empleo simultineo de medidas
generales de desarrollo y de ampliacidn
del mercado. Elio constituye el ‘enfoque
miltiple’ que también recomiendan.
Pero lo esencial de ese enfoque son los
proyectos, que por su importancia y por
la diversidad de campos que cubren
configuran una especie de nuevo progra-
ma de acciongs de integracion, El punto
clave por resolver es el de si la region esté
en condiciones de movilizar las energias
necesarias para que €sas acciones se pro-
duzcan, sin introducir modificaciones
importantes en las condiciones politicas
que rodean la integracion.

Por todo 1o dicho parecerfa que para
entrar en esa fase de realizaciones se
requieren ciertos cambios de fonde. De
un lado convendri{a pasar de una fase de
negociacion entre los cinco paises a una
fase de negociacion frente a otros, y de
cooperacidn con otros. A pesar de los
tropiezos de la integracion en los Gitimos
afios, no padece Centroamérica de una
crisis de identidad, pero podrfa reafir-
marla ahora en el contacto con otros y
no en su relativo aislamiento. Esa misma
necesidad de vinculacion y ampliacion de
la escala de operaciones econdmicas que
Centroamérica registra no es privativa de
esa pequefla regidbn y tiene distintos
grados de validez en América Latina.

Peto ;en qué condiciones se relacio-

naria con ofros paflses y regiones de la
América Latina? Se puede decir de
entrada que en condiciones distintas a las
del pasado. No podria entrar a competir
como unidad menor entre mayores si no
se apoya en su propia y total cohesidon
interna. Los Oltimos cinco afios han visto
incrementarse rdpidamente el inter-
cambio con los demés pafses de América

Latina, perc dentro de una relacion que
todavfa sigue siendo desequilibrada, pues
no encuentra la contrapartida necesaria
en forma de exportaciones.

Por lo demas, hay sintomas claros de
que ha faltado en los esquemas centro-
americanos unc u otro elemento indis-
pensable para contribuir a dar salida a
problemas nacionales urgentes, para
enfrentarse a la coyuntura, o para
ajustarse a los cambios econdmicos
ripidos de los altimos afios, y para qué
hablar de la desigualdad de beneficios,
ese verdadero taldn de Aquiles que
tiende a construir ganadores y no
ganadores de la integracion, o ganadores
menores. Ese tipo de problemas rebasa el
enfoque llamado de proyectos y hace
dificil el surgimiento de éstos mientras
no esté asegurada su solucion,

También para avanzar parece nece-
sario acercar mds los esfuerzos de
integraciobn a algunos de los problemas
mis candentes e importantes del desarro-
llo nacional, pues esa es su funcion en
una regidn como la centroamericana,
como se concibio claramente desde un
principio. Y mientras permanezcan apa-
rentemente alejados de problemas como
el desempleo o el nivel de ingresos,
encontrardn frialdad en su torno y les
faltarg el calor vigilante de que gozan las
politicas nacionales de desarrollo,
Cuando esto se logre no serd ya la
integracidbn un ejercicio de fin de
semana, como alguna vez dijjo un
connotado centroamericano, sino que
tenderd a suscitar una atencidn y un
respaldo firmes y continnados. Salir de la
crisis de la integraciébn, en un sentido
permanente del término, es entrar a ser
parte activa de los problemas de
desarrofio de los pafses y de la region,
Aqui también el enfoque de proyectos re-
quiere el apoyo de los instrumentos y poli-
ticas mas permanentes de la integracibén.
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Es posible que llegue el momento en
que puedan lanzarse proyectos y progra-
mas de gran envergadura y que ésta sea la
forma de avanzar de la integracién, pero
no en medio de una opinidbn que la
subvalfia o la ignora, pues si no se cree en
la fuerza del mercado integrado, diffcil
mente s¢ creerd en la suerte econdmica
de las actividades que se establezcan én
él, ni se tendrd una perspectiva motiva-
dora hacia e! futuro. Uno de los hombies
que mejor han pensado sobre el proble-
ma de los proyectos, y sobre otros
muchos, don Julio Melnik, cuando lo
acuciaban pregunténdole qué hacer para
fomentar el surgimiento de proyectos,
decfa con logica irrefutabie que lo
esencial era un clima de desarrollo: no
habrfa proyectos sin desarrollo. Y
nosotros podemos decir que tampoco es
de esperar proyectos de integracion sin
clima de integracién.

De otro lado, las economias centro-
americanas se fueron integrando bajo
una perspectiva de gran aliento que
claramente apuntaba a una region mds
avanzada, mas fuerte, mejor, v de la cual
todavia se necesita,

Fue esa perspectiva la que ayudd a
enjugar problemas grandes y pequefios
que sin esa vision habrfan empobrecido
el ambiente y habrian retardado el paso.
Entre las causas que influyeron en la
crisis de 1969 v en el desaliento que
precedi® a esa ruptura y que se metid en
todos los Ambitos de la integracién, debe
sefialarse el hecho de que ¢! gran objetivo
de unidad con desarrollo iba desapare-
ciendo del escenario. Cuando esa visidn
desaparecid algo muy erave habfa suce-
dido: o la realidad ya no sustentaba
percepciones constructivas del futuro,
porque los mismos hechos habfan
sufrido empobrecimiento, o el espiritu
llamado préctico inund® el programa, y
ia negociacitn, el regatec y el instinto de

mercado desplazaron toda visidn de
futuro, sustituyéndola por las ‘crudas
realidades’. Esas realidades resuitaron de-
masiado amargas cuando no se pudieron
conjugar y contrastar con el horizonte
constructivo de desarrollo integrado que
hasta entonces acompafid al programa.

Por eso en el juego de instrumentos y
polfticas que se insinha para el futuro se
siente un lugar vacio, que es de temer no
alcancen a llenar los proyectos y
programas por si solos. Es un vacio de
proposito que frena a la integracién, en
el sentido de economf{as que se entreapo-
yvan funcionalmente en su desarrollo y
que se fortalecen de raiz todas ellas al
tiempo que se unen, Por eso puede ser
dificil avanzar ahora hacia 1a integracion
a través de acciones aisladas, y mds bien
se percibe ya ese avance como ¢l
producto de un nuevo impulso que
arrastre vy lleve consigo programas y
proyectos incluse minimes, junto con-
grandes politicas.

No ha llegado, en consecuencia, el
momento de las acciones aisladas basadas
en proyectos, porque no hay campo
abonado para ellas, y porque no tendrian
fuerza que transmitir sino que agotarfan
la que poseen en su propio esfuerzo vital
de supervivencia. Hay sin duda un
margen importante de accidn en ese
‘progreso silencioso’ a que se refiere el
profesor Hirschman y por el cuwal han
transitado muchas acciones y coopera-
ciones centroamericanas. Hay ademis en
el enfoque propuesto por Cohen y
Rosenthal un valioso punto de partida
que podria facilitar su funcionamiento
en cuanto es amplia la cobertura de las
dreas de accidn, que impresiona por
comprender ademds de industrias de
integracibn y otras actividades produc-
tivas, importantes lneas de polftica
regional. Todo ello tiene una dimension
que podria impulsar nuevas y muy
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necesarias cooperaciones entre 1os pafses.
Pero subsiste al mismo tiempo la doble
necesidad ya sefialada: la de una mds
amplia sustentacidn econdmica que por
el camino de las exportaciones hacia
afuera de la regién, o por cualquier otro,
ensanche las acciones centroamericanas y
sea capaz de dar un nuevo empuje
general al proceso; y falta también
reconstituir el indispensable clima de
realizaciones y chjetivos,

Cuanto mds se piensa en este asunto
y mis de cerca se observa lo que ha suce-
dido desde 1969 y lo que sucede ahora
en los momentos en que se escriben
estas notas —dentro del 4mbito centro-
americano y en la economia mundial—
més claramente se destaca la necesidad
de actuar sobre la materia misma de la
integracibn econdmica y no sobre
algunas de sus partes aisladas.

Dicho en muy pocas palabras, el
proceso de integracidn tiene que acer-
carse mas a las fuerzas centrales que
mueven las economias de los pafses, ala
capacidad de compra de é&stos, a los
recursos naturales de la regidon, que
apenas se aprovechan internamente, y a
su potencial exportador renovado en
cuanto a la clase de bicnes que se
exportan y en cuanto a su destino, que
podria comprender nuevos mercados de
compra en América Latina y fuera de
América Latina. Y al hacerlo asf, al
gituar el proceso integrador dentro de
esas fuerzag, tenderin a aparecer nuevas
dimensiones y otros planos de integra-
cion con vigor suficiente para salvar la

.actual fmpasse, fortaleciendo lo que
existe, no dejandolo de lado,

En esa perspectiva de movilizacién
de acciones y politicas surge claramente
l2 necesidad y la base de complemen-
tacion del MCCA con el 4rea del Caribe y
también con el Grupo Andino y pafses
pertenecientes a este Grupo, No se

sugiere una asociacién general, pues los
tres esquemas estan en evolucion y atn
no han encontrado su configuracidn
definitiva. No serfa razonable en tales
condiciones intentar una vinculacién
amplia y compieja. Pero s{ podria
intentarse esa polftica para importantes
grupos de productos en los cuales la
ampliacidon del mercado puede ofrecer el
estimulo hoy faltante para el desarrollo
de las correspondientes actividades pro-
ductivas, poniendo en juego conjunta-
mente no sblo los mercados, sino
también los recursos financieros y de
capital, la organizacibn, la tecnologla, y
los demds elementos en que las distintas
regiones resulten complementarias. Pero
no librado al juego del azar, sino
conducido como linea de politica por los
cinco pafses miembros. Pues el azar,
hasta ahora, ha sido parco para impulsar
movimientos de esa envergadura,

Puede preguntarse si la region cen-
troamericana serfa o no capaz de iniciar
esta especie de prolongacion natural de
su propia integracion hacia adentro, pero
al menos cabtfa intentarla con provecho.
El MCCA encontraria aqui una motiva-
cidn ¥ una exigencia de las que hoy
carece. Pues en la medida que extienda
sus exportaciones hacia terceros tendri
al mismo tiempo que elevar la tonica de
sus economias hacia producciones indus-
triales més eficientes. Y éste también
serfa otro gran objetivo a alcanzar con la
integracion, como en el pasado logro, sin
duda, un cambio notable que elevo las
condiciones productivas existentes al
iniciarse ese proceso integrador.

Son modificaciones de gran alcance,
como las que acaban de sefialarse, las que
podrian brindar ias bases para ese nuevo
empuje aj que antes se aludib, capaz de
rebasar las etapas ya transcurridas y
despertar nuevas fuerzas motivadoras.
Para esto, cualquiera sea la forma



COMENTARIO DE CRISTOBAL LARA BEAUTELL

57

concrefa que asuma ese movimiento de
impulsc, se requieren proyectos y
polfticas, Pues [os proyectos solos no
surgirian y no sc¢ realizarfan si les falta
ese sustento més general de las polfticas
de integracidn,

Por lo demés, subsiste en los paises
de Centroamérica un alto grado de
interés reciproco en el destino econd-
mico de cada uno de ellos, ya que la
integraciobn  avanz6  hasta hacerlos
interdependientes. Pero es una interde-
pendencia sin  equilibrio, al menos
respecto al pafs que mds atrasado se
encuentra en su desarrollo. El olvido o la
incomprensibn de esta circunstancia
explica la crisis de ese proceso, como en
el futuro, cuando dicho principio sea
comprendido y observado, explicara
asimismo su reactivacion.

En el camino hacia la normalizacidn
del MCCA no se trataria de devolverles a
los paises no ganadores © menos
ganadores lo que dejaran de recibir
previamente, sino de construir su propia
fuente de ganancia y expansion dentro
del funcionamiento normal del sistema
Por su propia fndole tampoco ese
equilibrio serd resultado de acciones
ocasionales, o de esporidicas medidas
compensatorias. Se requiere establecer
un conjunto de interrelaciones econé-
micas que vinculen a los paises de tal
manera que osigine una situacién de
prosperidad compartida, en la que una
parte suficiente del impulso recibido por
el pais o pafses que més dindmicamente
crezcan se transforme en demanda de
bienes de los paises que todavia no
alcanzan igual dinamismo.

Con este proposito el establecn-
miento de una red deindustrias entre-
lazadas de bienes finales de produccién
y bienes intermedios en los distintos
pafses constituye un objetivo valioso que

podrfa movilizar mucha energfa en el

area centroamericana, creando condi
ciones o para compartir la prosperidad
que el propio proceso oOrigina o para
atenuar y compensar las fuerzas de la
contraccibn y la inestabilidad de la
economia mundial que pueda afectar a la
regidbn en-el futuro. Por supuesto, la
transformacién econdmica y el progreso
de los pafses més atrasados solo puede
concebirse y realizarse en el largo plazo;
pero el desequilibrio en el desarrollo es
un problema inmediato que o se ataca
eficientemente desde un principio —como
podr{a hacerse ahora en una nueva fase— o
se aduefia cada vez mas de la integracion.

También pueden los afios inmediatos
ser testigos de un esfuerzo para que la
integracion asuma un papel mds proximo
a alguno de los problemas de desatrollo
m4s importantes de los pafses, como
pareceria corresponder al grado de
madurez que ya ha alcanzado. Las
fuerzas despertadas por el proceso de
integracién podrian encauzarse hacia fa
creacion detiberada de nuevos empleos,
utilizando para ello firanciamiento espe-
cial interno y de otras fuentes y
aprovechando el mercado regional y la
convergencia con otras regiones y pafses
para sustentar un programa creador de
empleo que por su elevada cuantfa se
haga sentir claramente como producto
del proceso de integracidn en el cual se
apoya, Es cierto que este proceso se ha
desacelerado. Pero no se concluya que
por eso no hay actuacién posible en este
campo. Pues es una desaceleracion
motivada también por el aislamiento en
cuanio a éste y otros problemas y
posibilidades, que cabe corregir ahora.

Las acciones mencionadas pueden o
no resultar factibles, y no serfa prudente
simplificar lo mucho que ellas suponen
en términogpde esfuerzo y capacidad de
realizacidon. Pero sea como fuere, hay un
sentido permanente y basico de Ia
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integracibn que demanda esa clase de
amplios movimientos para seguir avan-
zando, Y también es sano reconocer este
hecho, para aprovechar la fuerza que

todav{a exhibe el proceso de integracion,
el cual, en medio de una situacién
anormal, sigue produciendo efectos que
no han dejado de ser poderosos.

Comentario de Albert O. Hirschman

Isaac Cohen y Gert Rosenthal han
escrito un trabajo rico, ingenioso y
constructivo sobre el dificil proceso de
integracidbn econdmica en Centroamé-
rica. Me parece que hubieran podido
utilizar como epfgrafe del mismo el
siguiente fragmento del filosofo polaco
Leszek Kolakowski: “Las més simples
mejoras en las condiciones sociales
requieren un esfuerzo tan grande por
parte de la sociedad, que una total
conciencia de esta desproporcion serfa
tan desalentadora que imposibilitaria
cualquier progreso social. El esfuerzo
debe ser prodigiosamente grande si el
resultado ha de ser del todo visible... No
es de extrafiar entonces, que esta terrible
desproporcion se refleje muy débilmente
en la conciencia humana si la sociedad va
a generar la energ{a requerida para
efectuar los cambios en las relaciones
humanas y sociales. Para lograr este
propbsito, se exageran los resultados
prospectivos ¥ los convierte en un mito
para que adquieran dimensiones que
tengan una mayor correspondencia con
el esfuerzo por emprender.. [El mito
actiia como] “fata morgana” que torna
hermosas las tierras que surgen ante los
ojos de los miembros de una caravana,
aumentando asi sus esfuerzos hasta el
punito donde, a pesar de todos sus
sufrimientos, alcanzan el siguienie pe-
quefio oasis. Si estos tentadores espejis-
mos no hubiesen aparecido, la exhausta
caravana inevitablemente hubiera pere-

cido, desprovista de esperanza, en una
tormenta de arena.”!

Como¢ ya he sefialado en otra parte,
la moraleja de este fino parrafo es doble:
en primer lugar, el esfuerzo de la
caravana nunca se hubiera emprendido si
el espejismo no hubjera generado la
energfa social requerida. En segundo
lugar, a pesar del resultado comparati-
vamente magro, €l esfuerzo en definitiva
valid la pena porque éste permitid la
supervivencia,

Ambas conclusiones tienen mucha
aplicacidn a la experiencia centroame-
ricana de infegraciéon econdmica. Tal
experiencia no hubiera podido ponerse
en marcha si no hubiera sido por el “fata
morgana” de la unificacién econbdmica
total y por sus obvias consecuencias en el
campo politico. En segundo lugar, aun
cuando el movimiento se detuvo a una
distancia considerable de aquella meta, el
resultado justificod el esfuerzo realizado
—en el caso centroamericano no se logrd
algo tan dramditico como la supervi-
vencia, como ocurre en la historia de la
caravana—, pues puede acreditarsele con
certeza ¢l haber hecho una contribucion
importante al crecimiento econdémico de
la regién durante los Gltimos veinticinco
afios.

'Leszek Kolakowski, Der Mensch ohne
Alterngtive, R, Piper, Munich, 1961, pp.
127-128. (Traduccion de la versibn inglesa del
autor.)
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Cuando la experiencia centroame-
ricana se interpreta con la ayuda de la
metafora de Kolakowski, puede deducir-
se otra inferencia o ‘leccion’: existen
patticulares dificultades para percibir en
forma anticipada resultados intermedios,
ya sea el ‘pequeiio oasis’ o el actual
caracter fragmentario de la integracidn
econbmica en Centroamérica. La razon
es que ‘el hombre puede ser simple-
mente incapaz de concebir los avances
estrictamente limitados, avnque satisfac-
forios, llenos de compromisos y con-
cesiones a fuerzas opuestas, que consti-
tuyen la verdadera esencia de la *politica
de incremento’, asi como el resultado
frecuente de ambiciosas acciones de
desarrolle socicecondmico™.? En otras
palabras, las metas que nos fijamos a
menudo resultan utdpicas no tanto
porque sOlo asi es posible galvanizar la
encrgfa social, sino porque tales metas
son parte del futuro y éste no puede
percibirse sino en términos muy simples,
sin calificaciones ni finos matices. El
estado actual de la integracidon centro-
americana nunca hubiera podido ser
especificado anticipadamente como un
objetivo;, es el resultado complejo y
contradictorio —pero de todas maneras
Otil—- de wuna accidbn que tenia un
objetivo mucho més simple y, una vez
mas digamos, que este resultado no
hubiera podido alcanzarse si dicho
objetivo no se hubiera planteado. Natu-
ralmente, la distancia entre el resultado
actual y el objetivo da la impresion de
‘fracaso’ o de ‘crisis’. Pero una com-
prensibn mas correcta de la relacion
normal que suele establecerse entre

2A.0, Hirschman, Development Projects
(hserved, The Brookings Institution, Washing-
ton, D.C,, 1967, p. 33, (Se cita agu{ segin la
version castellana: Bl comportamiento de los
proyvectos de desarrolio, trad, de Gustavo Bsteva,
Fd. Siglo XXI, México, 23ed., 1971, p. 32.)

objetivos y resultados de la accién social
contribuiria a reducir la sensacion de
‘fracasoman{a’.

Como lo sugieren Cohen Orantes y
Rosenthal, parece haber llegado el
momento de aceptar el resultado en vez
de lamentarlo continuamente como un
fracaso; y ello haria posible concebir
medidas practicas ulteriores disefiadas
basindose en la situacidn actual. En este
sentido las observaciones con respecto a
1as tendencias perceptibles en la sustitu-
cidon de importaciones dentro del Mer-
cado Comin son particularmente intere-
santes. Desde hace tiempo he pensado
que un patron de integracion industrial,
que tendria sentido en Centroamérica,
consistirfa en que un pafs estableciera
una nueva planta (por ejemplo de
cemento), que exportarfa a los paises
vecinos parte de su produccién durante
los primeros aftos mientras el mercado
interno no fuera lo suficientemente
grande como para absorber toda su
produccion. Con posterioridad, le corres
ponderia el furno a otro pafs construir ta
siguiente planta de cemento, la que
también exportarfa su produccion duran-
te un limitado niimero de afios, y asf
sucesivamente. Este tipo de planificacion
pragméitica por proyectos puede hacer
una contribucidén Gtil uwna vez que la
etapa ‘idealista’ de la integracion se haya
agotado; pero ello sdlo es posible si se
acepta aquel hecho, por lo menos por un
tiempo, hasta que se emprenda con gran
empuje el paso siguiente.

Es ilustrativo a estas alturas compa-
rar la experiencia integracionista centro-
americana con experiencias recientes de
elaboracibn de  politicas (‘policy-
making’) en los Estados Unidos. Hace no
mucho tiempo Anthony Downs intentd
analizar Jo que denomina “el ciclo de
atencién a un problema” en el proceso
de elaboracion de politicas norteameri



