Capitulo 10

TEORIAS DE INTEGRACION
INTERNACIONAL, REGIONALISMO
Y COHESION DE LAS ALIANZAS

Consenso, fuerza y comunidad politica

Capital para el estudio de la politica es la 1dentificacién y anilisis de
fuerzas que contribuyen a la formacién e integracién de comunidades poli-
ticas. Dos preguntas son fundamentales, tanto para el estudio como para
1a integracién y la politica misma: 1) ¢por qué los sujetos o ciudadanos le
dan su respeto y su celo a la unidad politica en la cual viven? (o, ¢por
qué no lo hacen?) y 2) ¢cémo se logra el consenso sustancial y de proce-
dimientos y cémo se lo sostiene dentro de los sistemas politicos? Es
posible delinear esencialmente dos teorias de la integracién politica. Pri-
mero, los sistemas politicos conquistan y mantiene su cohesién debido
a los valores ampliamente compartidos entre sus miembros y el acuerdo
general acerca del marco del sistema. Tales sistemas se basan en el con-
senso de procedimientos o acuerdo general acerca del marco politico y
los procesos legales por los cuales se resuelven los temas y el consenso
sustancial o acuerdo general acerca de las soluciones a los problemas que
el sistema politico es llamado a resolver. Cuanto mas grandes son el consen-
so sobre los procedimientos y la sustancia, mayor la integracién del sistema
politico. Tal como se lo usa aqui, el término consenso es similar a legiti-
midad tal como se la planteé en el Capitulo 3 respecto del equilibrio cl4-
sico de poder de Europa y, especificamente, de la teorfa de las relaciones
internacionales de Henry A. Kissinger.

Segundo, como teoria alternativa, se ha aducido que los sistemas
politicos se vuelven o se mantienen cohesivos por la presencia, 0 amenaza,
de la fuerza. Autores como Hobbes y, en la sociclogia contemporinea,
Dahrendorf, han instado al reconocimiento de la importancia del poder
coercitivo en la integracién de las comunidades politicas.! En el estudio
de las relaciones internacionales, los defensores de un gobierno mundial
a menudo han visto en la monopolizacién del poder en el nivel interna-
cional la clave para la disminucién de la violencia, y los llamados realistas
politicos como Neibuhr y Morgenthau, como se sefialé6 en el Capitulo 3,
han aducido que un gobierno mundial no es posible sin el desarrollo de
un consenso mucho mayor en el nivel global acerca del alcance, fin y
control de un orden internacional tal como el que ha existido en este siglo
o en los anteriores.?
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El funcionalismo y el proceso integrativo

Los estudiosos contemporaneos de la integracién politica tienen una con-
siderable deuda intelectual con el concepto de funcionalismo que, como
Johan K. De Vree lo ha sugerido, ha suministrado una alternativa a las
concepciones legales mas tradicionales del Estado y la soberania.? Central
para el funcionalismo es el trabajo de David Mitrany, cuyos escritos influ-
yeron sobremanera en los ulteriores tedricos de la integracién. Mitrany
escribié durantc los afnos que corrieron entre las dos guerras mundiales,
tanto como en la generacién posterior a la Segunda Guerra Mundial.
Sugeria que la creciente complejidad de los sistemas gubernamentales
habia aumentado notablemente las tareas esencialmente técnicas, ya no
politicas, que enfrentaban los gobiernos. Tales tareas no sélo creaban una
demanda de especialistas altamente entrenados en el nivel nacional, sino
que también contribuian a la emergencia de problemas esencialmente técni-
cos en el nivel internacional, cuya solucién esta en la colaboracién entre
los técnicos mas que en las “elites” politicas. Se dice que el crecimiento
en importancia de los temas técnicos en el siglo xx ha hecho necesaria
la creacién de marcos para la cooperacién internacional. Tales organiza-
ciones funcionales podria esperarse que se expandieran tanto en su numero
y alcance en la medida que crecen los problemas técnicos que enfrenta la
humanidad tanto en tamafio como en magnitud. Como consecuencia, las
organizaciones de colaboracién funcional eventualmente podrian superar,
o hacer superfluas a las instituciones politicas del pasado.

En la teoria de Mitrany hay una doctrina de ‘ramificaciéon” por la
cual el desarrollo de la colaboracién en un campo técnico lleva a unr
comportamiento comparable en otros campos técnicos. La colaboracion
funcional en un sector genera una necesidad de colaboracién funcional en
otro sector. El esfuerzo por crear un mercado comin, por ejemplo, da
surgimiento a presiones para una colaboracién ulterior en la determina-
cién de precios, inversién, transporte, seguros, impuestos, salarios, seguri-
dad social, bancos y politicas monetarias. Mitrany suponia que la actividad
funcional podia reorientar la actividad internacional y contribuir a la paz
mundial. Eventualmente, tal colaboracién se encabalgaria sobre el sector
politico e inclusive lo absorberfa. Por esto, el funcionalismo contrasta agu-
damente con la teoria realista, que pone el énfasis en la competencia y el
conflicto como el rasgo principal, si no el dominante, de la politica inter-
nacional (ver Capitulo 3). En contraste, el funcionalismo, como Paul Taylor
v A. J. R. Groom lo sugirieron, “empieza por cuestionarse el presupuesto
de que el Estado es irreductible y que los intereses de los gobiernos preva-
lecen, y procede a la consideracién activa de esquemas de cooperacién;
se orienta hacia la paz y busca eludir un marco estancado de pérdida-
ganancia”.#
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La integracion como proceso y condicion

Asi Mitrany, como otros autores considerados en este capitulo, se preocu-
paba por el proceso por el cual las comunidades politicas se integran. Si
bien los estudiosos mas recientes de la integraciéon se han remitido al
trabajo de Mitrany, han desarrollado sus propias definiciones de integra-
cién. Ernst Haas define la integracién como un proceso “por el cual los
agentes politicos en diversos entornos nacionales diferentes estdn conven-
cidos de cambiar su lealtad, expectativas y actividades politicas hacia un
nuevo centro, cuyas instituciones poseen o exigen jurisdiccién sobre los
estados nacionales preexistentes”5 En un trabajo posterior, Haas concibe
Ja integracién como ‘“referida exclusivamente a un proceso que vincula un
sistema internacional concreto dado con un sistema concreto futuro oscu-
ramente discernible. Si la escena internacional actual se concibe como
una serie de entornos nacionales en interaccién e interpenetrados, y en
términos de su participacién en las organizaciones internacionales, enton-
ces la integracion describira el proceso de aumento de la interaccién y de
la interpenetracién de forma tal de oscurecer las fronteras entre el sistema
de organizaciones internacionales y el entorno suministrado por sus nacio-
nes-estado miembros” .6

Refiriéndose a la integracién como a una condicién, Amitai Etzioni
afirma que la posesién, por parte de una comunidad politica, de un control
efectivo sobre el uso de los medios de violencia representa un criterio por
el cual se mide su nivel de integracién. Una comunidad tal tiene un centro
de toma de decisiones que distribuye recursos y recompensas, y constituye
el foco dominante de identificacién politica para la gran mayoria de los
ciudadanos politicamente conscientes.” En el esquema de Etzioni, la unifi-
cacién politica es el proceso por el cual se logra la integracién politica
como condicién. La unificacién aumenta o refuerza los vinculos entre las
unidades que forman un sistema.! Haciendo uso de la definicién de Haas,
Leon N. Lindberg, en su trabajo sobre la Comunidad Europea, define la
integracién como: “1) los procesos por los cuales las naciones anteponen
el deseo y la capacidad para conducir politicas exteriores e internas clave
de forma independiente entre si, buscando por el contrario tomar deci-
siones conjuntas o delegar su proceso de toma de decisiones a nuevos
6rganos centrales, y 2) el proceso por el cual los agentes politicos de
diversos escenarios diferentes estdn convencidos de cambiar sus expecta-
tivas y actividades politicas a un nuevo centro”? Consecuentemente, Lind-
berg consideraba la integracién politica como parte de un proceso mas
amplio de integracién internacional en el cual “grandes agrupamientos
emergen o son creados entre naciones sin el uso de la violencia” y en
los cuales hay una “participacién conjunta en la toma de decisiones regu-
larizada y en curso”, como resultado, o como parte de “la evolucién a lo
largo del tiempo de un sistema de toma de decisiones colectivo entre
naciones”.10

Segun Charles Pentland, “la integracién politica internacional se identi-
fica a menudo con el rodeo, reduccién o abolicién del poder soberano de
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las naciones-estado modernas”.!! Donald J. Puchala propone una definicién
de integracién como un “conjunto de procesos que produce y sostiene un
Sistema de Concordancia en el nivel internacional”, es decir, “un sistema
internacional en el cual los agentes encuentran posible armonizar coheren-
temente sus intereses, transar sus diferencias y cosechar recompensas
mutuas por sus interacciones”.? Karl W. Deutsch se refiere a la integra-
cién politica como a un proceso que puede llegar a una condicién en la
cual un grupo de gente ha “alcanzado, dentro de un territorio, un sentido
de comunidad y de instituciones y précticas lo suficientemente fuertes
para asegurar, durante un largo tiempo, expectativas confiables de cambio
pacifico entre su poblacién”.®* Deutsch sugiere que la “integracién es un
asunto de hecho, no de tiempo”.* También sostiene que la integracién
politica puede compararse a un poder, pues recordamos que el poder
puede pensarse como una relacién en la cual al menos un agente es llevado
a actuar de forma diferente a aquella en que dicho agente actuaria (por
ejemplo, si este poder estuviera ausente).5 En otro andlisis, Philip E.
Jacob sugirié que la integracién politica ha “implicado por lo general una
relacién de comunidad entre la gente que estd dentro de la misma entidad
politica. Es decir, los mantienen juntos vinculos mutuos de un tipo u otro,
lo cual le da al grupo una sensacién de identidad y autoconciencia.!é

Segiin otros autores, especialmente aquellos que escriben desde princi-
pios de los afios setenta, es esencial centrarse en las dimensiones estructu-
rales e institucionales de la integracién. Asi, Johan K. De Vree sugiere que
la integracién puede definirse como el “proceso de formacién y desarrollo
de instituciones, a través del cual ciertos valores se distribuyen autoritaria-
mente para un cierto grupo de agentes o unidades politicas”.”” En resumen,
la integracién en el nivel internacional estd conceptualizada como la insti-
tucionalizacién del proceso politico entre dos o mas estados. Segin James
A. Caporaso y Alan L. Pelowski, la integracién consiste en el desarrollo de
“nuevas estructuras y funciones en un nuevo nivel del sistema, que es més
abarcador (sea geogrifica o funcionalmente) que antes”.® La integracién,
consiste en la emergencia de nuevas estructuras que pueden cubrir, pero
no necesariamente reemplazar, a las antiguas. Estas reflejan un creciente,
sentido de interrelacién entre las estructuras politicas o econémicas. El;
proceso por el cual se produce la integraciéon puede medirse usando indi-
cadores del crecimiento de capacidades de decisién dentro de una unidad,
especifica tal como la Comunidad Europea.

Los autores que escriben sobre integracidén tienen varios rasgos en,
ctomun. Todos se preocupan por el proceso por el cual la lealtad pasa de,
un centro al otro. Comparten un interés en las comunicaciones dentl‘q,
de las unidades que se integraran. Segun Deutsch y Etzioni, la gente,
aprende a considerarse miembro de una comunidad como consecuencia de;
modelos de comunicacién humana. En general, los teéricos de la integra-
cién sostienen que las personas adoptan un comportamiento integrativg,
por las expectativas de recompensas o penalidades conjuntas. Inicialmente,
tales expectativas se desarrollan entre los grupos de elite, tanto en los)
sectores gubernamental como privado. La integracién positiva depende dei
la capacidad de la gente para “internalizar” el proceso integrativo, es decir,
para los miembros de “elite’”, mas que las “elites” externas, asumir  la;
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direccién de un proceso integrador. Mas atn, Deutsch, Etzioni y Haas han
utilizado la teoria de los sistemas para desarrollar modelos de integracién.
Cada uno subraya el efecto de la integracién en un sector sobre la capa-
cidad de las unidades que participan para lograr la integracién en otros
sectores. Por fin, se supone en general que la integracién es un fenémeno
multidimensional. i

Transacciones y comunicaciones: consecuencias
para las comunidades de seguridad

En mayor medida que otros teéricos de la integracién, Karl Deutsch apela
tanto a la teorfa de sistemas como a la de comunicacién, remitiéndose al
matematico Norgert Wiener y sus escritos sobre cibernética y al trabajo
de Talcott Parsons sobre sistemas generales estudiados en el Capitulo. 4.
Deutsch cita con aprobacién el siguiente pasaje de Wiener:

La existencia de la ciencia social se basa en la capacidad de. tratar a
un grupo social como una organizacién y no como una aglomeracién.
La comunicacién es el cemento que hace las organizaciones. La -.comu-
nicacién también le permite a un grupo pensar juntos, ver juntgs y
actuar juntos. Toda sociologia éxige la comprensién de la comuni-
cacién.”

Las comunicaciones entre la gente pueden producir sea amistad, sea hosti-
lidad, segiin el alcance hasta el cual el recuerdo de la comunicacién se
asocia con emociones mas o menos favorables. Sin embargo, en el esquema
‘de Deutsch, los sistemas politicos perduran como consecuencia de su capa-
cidad de abstraer y codificar la informacién que entra en simbolos apro-
piados, de almacenar simbolos codificados, de extraer cierta informacién
importante del resto, de recordar informacién almacenada cuando es nece-
sario y de recombinar la informacién almacenada que ha entrado como un
ingreso en el sistema. La construccién de unidades politicas depende del
flujo de comunjcaciones dentro de la unidad, tanto como entre la unidad
y el mundo exterior.

Deutsch se preocupa por la relacién entre las comunicaciones y la inte-
gracién de las comunidades politicas.?? Los paises son “racimos de pobla-
cién, unidos por rejillas de flujos de comunicacién y sistemas de transpor-
te, y separados por territorios débilmente ocupados o casi vacios”.2 Los
pueblos son grupos de personas unidos por una capacidad de comunicarse
sobre muchas clases de tépicos; tienen habitos complementarios de comu-
micacién. Generalmente, las fronteras son zonas en las cuales la densidad
lde poblacién y comunicaciones declina agudamente. Los pueblos se inte-
‘gran en la medida en que se vuelven interdependientes. “Dondequiera haya
'interdependencia inmediata, no de sélo uno o dos bienes o servicios espe-
kializados sino de una muy amplia gama de bienes y servicios diferentes,
ano puede suponer que estd tratando con un pais.” 2 La interdependencia
Entre las naciones es mucho més baja que la interdependencia dentro de
fas naciones. De hecho, medidas por el comercio exterior, la mayoria de las
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naciones son menos interdependientes hoy en dia de lo que lo eran en el
siglo x1x. El comercio, como porcentaje del PBN, ha declinado.?

La principal contribucién sustancial de Deutsch a la teoria de la inte-
.gracion, se encuentra en su trabajo sobre las condiciones de la comunidad
politica en la zona del Atlantico Norte. Remitiéndose a datos histdricos,
Deutsch y sus colaboradores examinaron 10 casos de integracién y desinte-
gracién en el nivel nacional. Dado que los casos de Deutsch, por contra-
posicién con los de Etzioni, son ejemplos de construccién de comunidades
politicas en el nivel nacional, el presupuesto implicito en su trabajo es que
las generalizaciones derivadas de estos estudios comparativos son impor-
tantes para entender la integracién en el nivel internacional, que hay simi-
litudes o isomorfismos entre el proceso de construccién de comunidades
‘tanto en el nivel nacional como mas all4 del estado-nacién. La investiga-
<ién y el analisis emprendidos en su trabajo dieron varias conclusiones
importantes sobre las condiciones para formar comunidades de seguridad.
Deutsch y sus asociados plantearon dos tipos de comunidades de seguri-
-dad: amalgamadas, en las cuales unidades politicas antes independientes
han formado una sola unidad con un gobierno comun, y pluralista, en las
-cuales gobiernos separados mantienen la independencia legal. Estados Uni-
'dos es un ejemplo de una comunidad de seguridad amalgamada y Estados
‘Unidos-Canad4 o Francia-Alemania desde la Segunda Guerra Mundial son
«comunidades pluralistas de seguridad.®

Para la creacién de una comunidad amalgamada de seguridad, varias
«condiciones se consideraron necesarias:

1. compatibilidad mutua de valores importantes;

2. una forma de vida distintiva;

3. expectativas de recompensas conjuntas programadas de tal forma
como para llegar antes de la imposicién de cargas a causa de
la amalgama;

4. un marcado aumento en las capacidades politicas y administrativas
de por lo menos algunas unidades participantes;

5. un crecimiento econdémico superior por parte de algunas unidades
participantes y el desarrollo de las llamadas areas centrales alrede-
dor de las cuales se agrupan zonas comparativamente débiles;

6. vinculos sélidos de comunicacién social tanto geograficamente entre
territorios como entre diferentes estratos sociales; :

un crecimiento de la elite politica;

movilidad de las personas, al menos entre los estratos politicamente

importantes, y

9. multiplicidad de comunicaciones y transacciones.?

N

Comunidades pluralistas de seguridad

Para la formacién de comunidades pluralistas de seguridad se descubrieron
tres condiciones esenciales: 1) compatibilidad de valores entre los encar-
gados de tomar decisiones; 2) predictibilidad de comportamiento mutuo
<entre los encargados de tomar decisiones de unidades que se integrarian,?
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y 3) voluntad de respuesta mutua. Los gobiernos deben ser.capaces de res-
ponder rapidamente, sin recurrir a la violencia, a las ac‘ci'ohés.y;‘comﬁh,ica-
ciones de otros gobiernos. En una comunidad pluralista de seguridad, las
unidades miembro posponen la guerra como medio para arreglar disputas.

En su estudio de la comunidad politica y de la zona del Atlantico
Norte, Deutsch y sus colaboradores examinaron casos tales como el Imperio
Austro-hiingaro, la Unién anglo-irlandesa y la unién entre Noruega y Suecia,
en las cuales se desintegraron las comunidades politicas. Muchas conclu-
siones tentativas emergieron acerca de las condiciones conducentes a la
desintegracién: 1) compromisos militares amplios; 2) un aumento en la par-
ticipacién politica por parte de un grupo antes pasivo; 3) el crecimiento
de diferenciaciones lingiiisticas o étnicas; 4) prolongada declinacién econé-
mica o estancamiento; 5) cierre relativo de las elites politicas; 6) excesiva
demora en las reformas sociales, econémicas o politicas, y 7) fracaso de
un grupo antes privilegiado en ajustarse a su pérdida de dominio.

En la concepcién de Deutsch, el proceso integrativo no es unilineal
por naturaleza. Las condiciones esenciales de trasfondo no surgen simul-
tAneamente, ni son establecidas en ninguna secuencia especial. “M4s bien
nos parece, por nuestros casos, que pueden estar reunidas en casi toda
secuencia, en la medida en que todas ellas se den y tengan efecto.” %

Sobre la base de hallazgos concernientes a la construccién y desinte-
gracién de las unidades nacionales, Deutsch y sus asociados sugirieron que
la zona del Atlédntico Norte, “si bien esta lejos de estar integrada, parece
haber avanzado ya un largo trecho hacia lograrlo”? Muchos paises han
logrado una “interaccién pluralista”: Estados Unidos y Canad4 y el Reino
Unido e Irlanda. Una condicién esencial para la integracién de la zona del
Atldntico Norte es el desarrollo, entre los paises, de un mayor volumen
de transacciones y comunicaciones, especialmente aquellas asociadas con
recompensas y expectativas de ganancia. Deutsch y sus colaboradores sugi-
rieron la necesidad de desarrollar nuevas organizaciones funcionales dentro
de la zona del Atlidntico Norte y “hacer de la OTAN algo més que una
alianza militar” desarrollando las “potencialidades econémicas y sociales
de esta organizacién tinica”.® La Organizacién de Cooperacién y Desarrollo
Econémico (OCDE) en el nivel atlantico, pero con el Japén incluido tam-
bién, junto con la Comunidad Econémica representan organizaciones fun-
cionales que son ilustrativas de construccién de comunidades méas alla del
estado-nacién, al par que resultan de crucial importancia para ello.

f.
N eofuncionalismo

El neofuncionalismo representa el descendiente intelectual del funciona-
lismo. Su contribucién principal consiste en la elaboracién, modificacién
¥y prueba de hipétesis acerca de la integracién. Los escritos neofunciona-
listas incluyen trabajos de Ernst Haas, Philippe Schmitter, Leon Lindberg,
Jqseph Nye, Robert Keohane y Lawrence Scheineman. Muchos, pero en
ningun sentido todos, los ‘escritos del neofuncionalismo se centran en la
formacién y evolucién de la Comunidad Europea. Como lo ha sugerido
Charles Pentland, refiriéndose a la bibliografia neofuncionalista de los afios
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sesenta, ‘el neofuncionalismo implicé el deseo de elaborar una teorfa de
mediano alcance, lo cual le permitié presentarse bastante temprano con
un analisis convincente y 1util —si bien no siempre verificado— de las
situaciones europeas”.3!

En contraste con el interés mas comparativo de Deutsch y Etzioni, el
trabajo de Haas enfoca casos especificos, que Haas analiza valiéndose de
un marco teérico elaborado. En su trabajo sobre la Comunidad Europea
de carbén y acero, Haas postula que la decisién de avanzar con la inte-
gracién, u oponerse a ella, depende de las expectativas de ganancias o pér-
didas que tienen los grupos principales dentro de la unidad que se quiere
integrar. “M4s que descansar en un esquema de integracién, que plantee
motivos ‘altruistas’ como condicionantes de la conducta, parece mas razo-
nable centrarse en los intereses y valores defendidos por ellos, demasiado
complejos para ser descriptos en términos tan simples como ‘el deseo de
paz franco-germana’ o la ‘voluntad de una Europa Unida’”.2 Haas supone
que la integracién surge como resultado del trabajo de elites importantes
en los sectores gubernamentales y prlvados que apoyan la integracién por
motivos esencialmente pragméticos mas que altruistas. Las elites, al tener
expectativas de ganancias por actividades dentro de un marco organizativo
supranacional, es probable que busquen elites con ideas iguales mas alla
de las fronteras nacionales.

- Haas intenta refinar la teoria fiuncionalista acerca de la integracién.
Criticando a Mitrany por’ haber tomado poco en cuenta el “poder” como
elemento, Haas postula que el poder no es separable del bienestar. Dado
que poca gente hace de la basqueda de poder un objetivo, el poder puede
definirse como “meramente un término conveniente para describir medios
cargados de violencia usados para la realizacién del objetivo de bienestar”.
Pero Haas avanza la propuesta de que “los programas internacionales
funcionalmente especificos u organizativamente separados de orientaciones
difusas; llevan al maximo tanto el bienestar como- la integracién”. Tales
programas dan origen a organizaciones cuyos “poderes y competencias gra-
dualmente crecen junto con la expansién de la tarea consciente o en pro-
porcién con el desarrollo de consecuencias no queridas que surgen de
anteriores concepciones de las tareas”

Mé4s atin, como resultado de un proceso de aprendizaje, las actividades
gubernamentales orientadas hacia el poder pueden evolucionar hacia accio-
nes orientadas hacia el bienestar. En la medida en que los agentes se dan
cuenta de que sus intereses estan mejor satisfechos si se comprometen
con una organizacién mayor, el aprendizaje contribuye a la integracién.
Las concepciones de interés propio y bienestar se redefinen. Haas adelanta
el corolario: “Las lecciones integradoras aprendidas en un contexto fun-
cional se aplicar4n en otros, suplantando eventualmente asi a la politica
internacional”. Para la integracién es crucial la ‘politizacién gradual de
los fines de los agentes que inicialmente se consideraron ‘técnicos’ o ‘no
controvertidos’ "3 Los agentes se politizan, afirma Haas, porque, en res-
puesta a fines iniciales técnicos, “coinciden en considerar el espectro de
medios considerados apropiados para lograrlos”.

A la propuesta funcionalista de que una orientacién hacia el bienestar
se logra de forma més rapida dejando el trabajo de la integracién inter-
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nacional a grupos expertos o técnicos, Haas ofrece dos restricciones: 1).-que
tales grupos de un entorno regional, tal como Europa Occidental, es mas
probable que logren la integracién que una organizacién con,representan-
tes de todo el mundo, y 2) que los expertos que no son responsables ante

nadie en el nivel nacional pueden encontrar que sus recomendaciones-se.
ignoran. En consecuencia, sugiere que los administradores expertos ;de las
burocracias nacionales funcionalmente especificas, unidos para responder
a una necesidad especifica, es probable que sean los realizadores, mas
eficaces de la integracién. Haas reformula la afirmacién funcionalista.para
que diga: “La integracién internacional avanza mas rapidamente centrdn-
dose en el bienestar, a través de medidas elaboradas por expertos conscien-
tes de las consecuencias politicas de su tarea y representativas de con]untos
sociales homogéneos y simétricos, publicos o privados”.

Nuevamente con restricciones, Haas acepta la afirmacién funcionalista
de que las lealtades politicas son el resultado de la satisfaccién con .el
desempeiio de funciones importantes por parte de una dependencia guber-
namental. Dado que es posible para los pueblos ser leales a varias depen-
dencias simultineameénte, puede haber una transferencia gradual de lealtad
a las organizaciones internacionales que desempefnan tareas importantes.
Haas acepta esta afirmacién con la -advertencia de que no es probable
poder mantenerla si el progreso integrativo se ve influenciado por nacio-
neés con modelos de cond1c1on adscriptiva o un llderazgo tradicional o
carismético.¥’

El “derrame” y el proceso integrativo

Para el trabajo de Haas es central el concepto de “derrame”® o lo que
Mitrany llamaba la doctrina de la ramificacién. En su examen de la Cornu-
nidad Europea de Carbén y Acero (CECA), Haas descubrié que entre las
elites europeas directamente preocupadas por el carbon y el acero, relati-
vamente pocas personas eran inicialmente fuertes defensores de la CECA.
S6lo después de que la ECSC habia estado en funcionamiento durante
varios afios, el grueso de los lideres de sindicatos y partidos politicos se
volvieron defensores de la Comunidad. M4s atin, tales grupos, como con-
secuencia de las ganancias que habian experimentado de la CECA, se pusie-
ron a la vanguardia de otros esfuerzos tendientes a la integracién europea,
incluido el Mercado Comun. As{, habia una marcada tendencia en las per-
sonas que habian experimentado ganancias de las instituciones suprana-
cionales en un sector, en favor de la integracién en otros sectores. “Las
decisiones tempranas se derraman en nuevos contextos funcionales, abar-
cando cada vez mas gente, llaman a consultas y contactos interburocra-
ticos cada vez mayores, responden a nuevos problemas que surgen de las
transacciones anteriores.” ¥ Asi hubo una “légica expansiva” que contri-
buyé a “derramarse” de un sector al otro. El proceso es tal que las naciones
“elevan” sus intereses nacionales en un entorno integrativo mayor.

En un estudio de la Organizacién Internacional del Trabajo, Haas
desarrollé un modelo que unié el anélisis funcional de la teoria general
de los sistemas y refiné el concepto de ‘‘derrame”, los cuales se encon-
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traban en su trabajo anterior, y los escritos de Mitrany en forma de la
doctrina de la ramificacién. Haas se preocupa por el nivel hasta el cual
una organizacién internacional puede trascender las fronteras nacionales
y asi transformar el sistema internacional. Las politicas gubernamentales,
el producto de la interaccién de agentes nacionales con su entorno, consti-
tuyen ingresos en el sistema internacional. Las organizaciones y el cuerpo
de leyes aceptado forman la estructura del sistema internacional. Las es-
tructuras reciben ingresos y los convierten de tareas en acciones. Las deci-
siones colectivas son los resultados del sistema internacional. Tales resul-
tados pueden cambiar el entorno internacional de forma tal como para
producir ya tendencias integradoras ya desintegradoras dentro del sistema
internacional. Si las débiles estructuras del sistema internacional son ina-
decuadas para las tareas que se les encomiendan, sus resultados entran en
un entorno internacional en el cual los agentes nacionales estdn predis-
puestos a reforzar o a debilitar las instituciones de accién cooperativa
en el nivel internacional. En cualquiera de los dos casos, los fines (defi-
nidos como modelos de accién conscientemente queridos) de los agentes,
es probable que produzcan nuevas funciones (definidas como los resul-
tados de acciones que pueden traer consecuencias no queridas). Los fines
y funciones pueden transformar el sistema internacional: 1) produciendo
una forma de aprendizaje que refuerza los fines originales de los agentes
y asi lleva a la integracién; y 2) teniendo como resultado una experiencia
de aprendizaje que contribuye a una nueva evaluacién de los fines y asi
lleva a la desintegracién.®

La experiencia de integracién de Europa Occidental en los afios sesenta
llevé a Haas a modificar mas atn el concepto de “derrame”. De igual
forma, Philippe Schmitter ha sugerido que el concepto de “derrame” debe
ser modificado, refinado y clasificado en una tipologia de opciones estra-
tégicas al alcance de los agentes. Estas incluyen, ademas del “derrame”, la
expansién, es decir, un aumento en el alcance de las funciones desempe-
nadas por una organizacién integrativa pero no un correlativo crecimiento
de autoridad; una acumulacion, o aumento de autonomia en la decisién y
autoridad de una organizacién integrativa, sin entrar en nuevas zonas de
temas; una disminucién o aumento en el nivel de arbitraje conjunto, si
bien reduciendo la autoridad de la organizacién integrativa, y una reabsor-
cidn, una retraccién tanto en el alcance de funciones como en la autoridad
de una organizacién integradora a una situacién anterior. Schmitter plantea
Ia hipétesis de que ‘““sucesivos ‘derrames’ o ‘paquetes de trato’, que abar-
can nuevos temas asi como formas menos conspicuas de ‘expansién’, pueden
suministrar la base para grandes avances hacia la integracién politica”."

El liderazgo politico: consecuencias para la integracion sectorial

Al examinar el movimiento de integracién europeo de los afios sesenta,
Haas llegb a la conclusién de que habia cierto “derrame”. El avance del
Mercado Comuin, al lograr objetivos tales como un arancel externo comun,
reglas uniformes de competencia, un mercado mas libre para la mano de
obra extranjera y una politica agricola de la Comunidad, se habia “acer-
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cado a vaciar el poder del Estado nacional en todos los 4mbitos excepto:
la defensa, la educacién y la politica exterior”. Si bien las grandes deci-
siones son tomadas por el Consejo de Ministros de la CEE, que representa
4 los gobiernos miembros, los acuerdos alcanzados generalmente han te-
nido como consecuencia ‘“mayores poderes para la Comisién a fin de que
haga posible la puesta en practica de lo que se decidi¢”#2

A pesar de estos acontecimientos, Haas llegé a la conclusién de que
“e]l fenémeno De Gaulle” estaba ausente de su marco mas anterior de
integracién. Los acontecimientos de los afios sesenta demostraban que “la
politica de intereses pragmaéticos relativa al bienestar econdmico tiene sus
propios limites internos”. Su trabajo anterior, se recordaré, subrayaba el
desarrollo de expectativas de ganancia entre elites en las unidades que
habian de integrarse. La experiencia integradora de Europa Occidental des--
pués de 1957 llevé a Haas a concluir que el interés basado en considera-
ciones pragmaiticas —por ejemplo, las expectativas de ganancia econémica—
es “efimero”, porque no estd “reforzado por un compromiso filoséfico o
ideolégico profundo”. Un proceso politico que se “construye y se proyecta
desde intereses pragmaticos, en consecuencia, estd destinado a ser un pro-
ceso fragil, susceptible de revertirse”. Si se demuestra posible satisfacer
éxpectativas de base pragmética con modestos avances en la integracién,
faltara el apoyo para pasos drasticos de integracién. En esto, ha admitido
Haas, descansa una de las importantes limitaciones de las expectativas de
ganancia de base pragmética.®? '

" Para mediados de los afios setenta, Haas habia desarrollado reservas
alin mayores acerca de la légica del gradualismo y el “derrame”, especial-
mente en el contexto de la Comunidad Europea. Por ejemplo, no veia
perspectivas inminentes de una politica monetaria comiin como el légico
paso siguiente después de la formacién de una unién de aduanas y una
politica agricola de la Comunidad Europea. Si bien los temas que enfren-
taban los gobiernos nacionales se habian vuelto mas complejos y nume-
rosos, la posibilidad de que las elites politicas eligieran soluciones supra-
nacionales no habia ganado espacio. Por el contrario, Haas propuso un
concepto denominado vinculacion de temas fragmentada, que se dice que
ocurre “cuando se cuestionan los viejos objetivos, cuando nuevos objetivos
claman por ser satisfechos y cuando la racionalidad aceptada como adecua-
da en el pasado cesa de ser una guia legitima para la accién futura”.#

Central para la légica integrativa del funcionalismo, como lo hemos
visto, es el desarrollo de temas en los cuales los cientificos y los técnicos
juegan papeles vitalmente importantes. Es adecuado, en consecuencia, exa-
minar las actitudes del personal cientifico de las organizaciones internacio-
nales a fin de fijar sus modelos de creencia respecto de la relacién entre
conocimiento especializado y accién colectiva para lograr objetivos econé-
micos, politicos y sociales y para evaluar hasta dénde la ciencia in-
tt?macional y los programas tecnolégicos han aumentado en alcance, al
vincular el conocimiento especializado con los objetivos econémicos, poli-
ticos y sociales crecientes. Como dice Haas: “Si pudiéramos decir que
una idea dada, un cierto descubrimiento, o una red identificable de espe-
cialistas dispararon el desarrollo de un consenso politico, que a su vez
legitimé un nuevo programa internacional, podriamos hacer una observa-
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ci6én definitiva acerca del efecto de la c1en01a en la resolucmn colectiva
de problemas”#

La evidencia_con la que contamos actualmente no consigue. produc1r
hallazgos de- natura_leza positiva. Haas y sus asociados entrevistaron a 146
cientificos en un gran ndmero de organizaciones internacionales que se
ocupaban de campos como la proteccién ambiental, el desarrollo industrial
y la agricultura. Incluian las Comunidades Europeas, la Organizacién de
Cooperaciéon y Desarrollo Econémico, el Banco Mundial, la Organizacién
Mundial de la Salud, la Organizacién para la Alimentacién y la Agricul-
tura, el Programa Ambiental de las Naciones Unidas y el Sistema de
Control Ambiental Global, s6lo’ para mencionar algunos. Pero hubo pocas
pruebas de una fe generalizada entre aquellos entrevistados en el desarrollo
de instituciones internacionales reforzadas o la eficacia de la planificacién.
cientifico-técnica abarcadora global o regional para la aplicacién de poli-
ticas racionales. Haas llegé a la conclusiéon ‘de que a pesar del crecimiento
de las instituciones multilaterales y los foros para discutir temas cienti-
ficos —y la importancia cada vez mayor del conocimiento cientifico a fines.
del siglo xx— el poder de las organizaciones internacionales para producir
el cambio o para forzar a los miembros a alterar sus politicas, sigue
siendo tan ‘débil como siempre.% Las conferencias internacionales proto-
tipicamente han terminado reconociendo la complejidad del problema dis-
cutido y llamando blandamente a iniciativas regionales y politicas nacio
nales adecuadas a las circunstancias particulares. .

En suma, si bien Haas ha desarrollado un marco de- mtegrac16n que
incorpora rasgos- de la teoria de los sistemas y del funcionalismo, ha bus-
cado sefialar algunas de las limitaciones principales tanto como la utilidad.
potencial del funcionalismo para explicar la mtegracmn en el nivel mter—
nacional. En consecuencia, adem4as de su propio trabajo sobre: organlza-r
ciones internacionales e mtegracnfm Haas ha suministrado una critica yr
una elaboracién del funcionalismo.

-Otros especialistas -han considerado la integracién ‘como un fenémeno.
multidimensional: De alli que la primera tarea sea desarrollar un concepto,
o conceptos de la integracién que abarque sus principales dimensiones o,
para manejarse conceptualmente con cada uno de los diversos componen;
tes de la integracién, de forma tal que explique los vinculos entre ellos.,
Segun -Philippe Schmitter, “se sirve mejor a la comprensién y la exphca-5
cién en este campo de investigacién, como en otros tales como el desarrollo
politico, no ya por el predominio de un solo gran modelo aceptado, o,
paradigma, sino por la presencia simultdnea de modelos antitéticos y con;
flictivos - que, si bien pueden converger -en ciertos aspectos, divergen en
muchos otros”.# Como lo han escrito Barry B. Hughes y John E. Schwarzy,
“Si, como parece ser el caso, la integracién consiste en-varias dimensiones,
0 componentes, se plantea otro conjunto de preguhntas. ¢Hay una relaméﬁ,
entre las dlferentes dlmensmnes de la 1ntegra01c')n Y si la hay, cual es""
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Joseph Nye y el neofuncionalismo

Apoyandose en el trabajo de Haas y de Mitrany antes que él, muchos
especialistas han hecho un esfuerzo por refinar las teorias neofunciona-
listas de la integracién. Entre ellos est4d Joseph Nye, cuya contribucién
consiste en desarrollar un modelo neofuncionalista basado en “mecanismos
de proceso” y “potencial de integracién”. Nye plantea un marco tedrico
basado en un enfoque neofuncionalista que, en mayor medida que el de
Haas o Mitrany, no es “eurocéntrico”. Asi, Nye basa su conceptualizacién
en un andlisis de las condiciones para la integracién tomado especifica-
mente de experiencias europeas y no occidentales y modifica en gran me-
didad las nociones de “politizacién automatica” y “derrame” ¥

Nye sugiere que la bibliografia neofuncionalista contiene siete ‘‘meca-
nismos de proceso” alrededor de los cuales reconceptualiza y reformula la
teoria neofuncionalista.

1. Vinculacidn funcionalista de tareas, o el concepto de “derrame’.
Nye sostiene que este mecanismo ha sido aplicado, mal en su opinién,
para incluir “cualquier signo de cooperacién aumentada”, que surja, por
ejemplo, de vinculaciones, o relaciones entre problemas debido a sus carac-
teristicas técnicas propias o a esfuerzos concretos de las elites integracio-
nistas para cultivar el “derrame”. Nye plantea la hipdtesis de que los
“desequilibrios creados por la interdependencia funcional o las vinculacio-
nes propias de tareas pueden ser una fuerza que presione a los agentes
politicos a redefinir sus tareas comunes”.® Sin embargo, dicha redefinicion
de tareas no lleva necesariamente a una ‘‘elevacién de tareas comunes. La
experiencia también puede ser negativa’.s! Asi, si la vinculaciéon de tareas
puede producir “derrame”, también puede producir reabsorcién. (La obser-
vacién de Nye sobre este punto puede ser aplicable a la Comunidad: Econé-
mica Europea, donde las “elites” y los grupos de interés fueron: benefi-
ciados en los estudios tempranos de la integracion, pero con el crecimiento
econ6émico mas adelante se volvieron remisos a dar pasos integrativos adi-
cionales cuando las tasas de crecimiento cayeron. Cuando las tasas' de
crecimiento decayeron como consecuencia de la crisis de energia, el senti-
miento proteccionista nacional se encendié y los gobiernos dudaron en
elevar los intereses comunes si temian efectos adversos en el empleo, la
inflacién, los pagos y los problemas monetarjos.)

2. Transacciones crecientes. Como se ha sefialado en otra parte de
este capitulo, la integracién se supone que estd acompafiada por un aumen-
to en las transacciones, incluido el comercio, el movimiento de capital, las
comunicaciones y el intercambio de gente y de ideas. Los agentes politicos
en un esquema de integracién regional, enfrentados con pesadas deman-
das en las instituciones comunes que surgen de un creciente volumen de
transacciones, pueden’ elegir tratarlas desde una perspectiva estrictamen-
te nacional o pueden decidir reforzar las instituciones comunes. Segiin
Nye: “Las transacciones crecientes no necesariamente conducen a una
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ampliacién significativa del alcance (gama de tareas) de la integracidn,
sino a intensificar la capacidad institucional central para manejar una
tarea particular’.3

3. Vinculos deliberados y formacidn de coalicién. Aqui, Nye se centra
una vez més en el derrame o lo que llama “derrame” acentuado, en el cual
“los problemas se vinculan deliberadamente entre si en paquetes de tratos,
no por necesidad tecnoldgica, sino por proyecciones politicas e ideolégicas
y factibilidades politicas”* Remitiéndose con claridad a la experiencia
de ]Ja Comunidad Europea, Nye sefiala los esfuerzos de politicos, buré-
cratas internacionales Yy grupos de interés para crear coaliciones basadas
en temas vinculados, Si bien tales esfuerzos pueden promover la integra-
cién, pueden tener un efecto negativo si, por ejemplo, la suerte politica
de un grupo que apoya la integracién o un tema identificado con la inte-
gracioén, decae. El nivel hasta el cual la integracién puede ser ampliada en
su atractivo, estd en funcién del nivel hasta el cual una coalicién a favor
de la integracién disfruta de un apoyo publico generalizado.

4. Socializacion de la elite. Nye cita numerosos ejemplos del creci-
miento del apoyo para la integracién que surge de las elites que han par-
ticipado activamente en un esquema integrativo. El nivel hasta el cual los
burdcratas nacionales se vuelven participantes en la integracién regional
determinara el nivel de su socializacién, considerada importante porque
se dice que los burécratas nacionales son cautos ante la integracién por
la posible pérdida de control nacional. Sin embargo, si otros “mecanismos
de proceso” considerados por Nye son negativos, las elites de socializa;
cién, especialmente los grupos burocraticos, favorables a la integracién
regional, pueden servir para aislarlas de la corriente central de actitudes,
y de politicas en sus paises de origen. |

5. Formacién de grupos regionales. Se dice que la integracién regio-
nal estimula la creacién, tanto formal e informal, de grupos no guberna:
mentales o asociaciones transnacionales. Considerados en el contexto de
la Comunidad Europea y otros escenarios tales como América Central y,
Africa, Nye afirma que tales asociaciones siguen siendo débiles. Sélo los
intereses mas generales son sumados por tales grupos en el nivel regional,
mientras que los intereses mds especificos permanecen dentro del limite
de autoridad de los grupos de interés de nivel nacional. 5

A1

6. Atractivo ideoldgico-identificatorio. El establecimiento de una sen-
sacién de identidad representa una fuerza poderosa en apoyo de la inte-
gracién regional. Segiin Nye: “Cuanto mas fuerte es el sentimiento de
permanencia y mayor el atractivo identificatorio, menos dispuestos estan
los grupos de la oposicién a atacar un esquema de integracién frontaly
mente” . En tales condiciones, es mas probable que los miembros toleren
pérdidas a corto plazo y es mdas probable que inviertan en negocios, en lq
expectativa de que se beneficien en sentido continuo, de la presencxa de
un gran mercado. Sin embargo, la existencia de instituciones integrativas
racionales puede satisfacer un ‘“sentido popular débil de identidad res
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gional”® El crecimiento del atractivo ideolégico-identificatorio dentro de
ciertos grupos puede servir sélo para aumentar la oposicién a los lideres
nac1onahstas inseguros y los grupos del sector privado, en especial si las
ganancias de la integracién percibidas en el nivel regional son inciertas.

7. Compromiso de agentes externos en el proceso. En mayor medida
que la anterior teoria neofuncionalista, Nye plantea la importancia de
los agentes externos y su compromiso activo en su modelo neofunciona-
lista como parte de los mecanismos del proceso. Sefiala la importancia
de los gobiernos externos y las organizaciones internacionales, tanto como
los agentes no gubernamentales, como elementos de catélisis en los esque-
mas regionales de integracién.

Central para el modelo neofuncionalista de Nye es lo que llama poten-
cial integrador, es decir, las condiciones integradoras estimuladas por el
“mecanismo del proceso”. Aqui, plantea cuatro condiciones que se dice
que influyen tanto en la naturaleza del compromiso original y la sub31-
gulente evolucién de un esquema integrativo.

1. Simetria o igualdad econdmica de unidades. No importa tanto que
existan “zonas centrales” para la integracién o que los participantes posi-
bles sean relativamente iguales en tamafio. Por el contrario, se dice que
existe una relacién entre el comercio, la integracién y el nivel de desarrollo,
medido por el ingreso per capita. Tal compatibilidad parece ser importante
para la integracién regional. El tamafio de los participantes potenciales,
medidos por el PBN total, parece ser de importancia relativa mayor en
1ds esquemas integrativos entre los estados menos desarrollados que en el
easo de paises altamente industrializados. Nye plantea la hipétesis: “Casi
parece como si cuanto menor fuera el ingreso per cépita de la zona, mayor
debiera ser la homogeneidad de tamafio de la economia” 5

2. Valor de la complementariedad de la elite. Nye reconoce que el
nivel en que los grupos de elite dentro de las entidades que se integran
piensan igual es de considerable importancia. De hecho, sugiere que cuanto
mayor-es el nivel de complementariedad de la elite mas probables son las
perspectivas de un impetu sostenido hacia la integracién regional. Sin
embargo, sostiene también que las elites que han trabajado juntas eficaz-
mente en una situacién transnacional a continuacién pueden abrazar poli-
ticas divergentes que no conducen a la integracién.

3. Existencia de pluralismo. Funcionalmente, se dice que los grupos
especificos refuerzan la probabilidad de la integracidén. Aqui Nye sefiala
una gran diferencia entre la experiencia de Europa Occidental y la del
Tercer Mundo, donde tales grupos est4n relativamente ausentes. Segiin
Nye: “Cuanto mayor es el pluralismo en todos los estados miembros,
ineJores son las condiciones para una respuesta integrativa a la- retroall-
mentac1on desde los mecanismos del proceso” .8
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4, Capacidad de los estados miembros de adaptarse y responder. Se
dice que este factor depende vitalmente del nivel de mutua capacidad de
respuesta dentro de las unidades politicas por integrarse en una entidad
regional mayor. Cuanto mas alto es el nivel de estabilidad interna y mayor
la capacidad de los encargados de tomar decisiones claves, mas probable es
que puedan participan eficazmente en una unidad integrativa mayor.

A continuacién, Nye plantea tres condiciones perceptuales que se ven
afectadas por el proceso integrativo. Incluyen: 1) la equidad de distribu-
cién de los beneficios percibida: con la hipétesis de que “cuanto ma4s
elevada sea la distribucién equitativa en todos los paises, mejores seran
las condiciones para una ulterior integracién”,® 2) coherencia externa per-
cibida: es decir, las percepciones de los encargados de tomar decisiones
respecto de sus problemas externos, incluida la dependencia de las expor-
taciones, las amenazas de potencias mas grandes y la pérdida de status
en el sistema internacional en constante cambio, y 3) bajos (o exportables)
costos visibles, o el nivel en el cual puede hacerse que la integracién se
perciba como relativamente libre de costos, especialmente en sus fases
iniciales, un concepto, como lo sefiala Nye, que es central para la teoria
y la estrategia neofuncionalistas.

Finalmente, es probable que cuatro condiciones caractericen el pro-
ceso integrativo a lo largo del tiempo: 1) politizacién o los medios a través
de los cuales se resuelven y se concilian los intereses en conflicto o el
nivel hasta el cual los beneficios resultantes estdn lo suficientemente
extendidos para asegurar una ampliacién y una profundizacién del apoyo;
2) redistribucién, cuyo tema crucial es la determinacién de las fases de
los cambios de condicién, poder y beneficios econémicos entre grupos
dentro de la unidad en tren de integracién. Central para el proceso inte-
grativo es el alcance hasta el cual la redistribucién, beneficiando algunas
regiones mdas que otras, es compensado por el crecimiento en bene-
ficio para la unidad como un todo; 3) redistribucién de alternativas o el
nivel hasta el cual, en la medida en que el proceso integrativo avanza, los
encargados de tomar decisiones enfrentan presiones para aumentar el nivel
y el alcance de la integracién y llegan a la consecuencia de que las alter-
nativas a la integracién son menos satisfactorias, y 4) externalizacién, o el
nivel hasta el cual los miembros de una unidad en integracién encuentran
necesario desarrollar una posicién comun sobre temas, a fin de tratar con
no miembros, como ha octrrido con la Comunidad Europea en sus diversos
grupos de negociaciones con partes externas, incluido Estados Unidos. Nye
plantea la hipétesis de que “cuanto mas avanza la integracién es més pro-
bable que las terceras partes estén dispuestas a reaccionar a ella, sea con
actitud de apoyo o de hostilidad”.®

Un modelo neofuncionalista, tal como el desarrollado por Nye, sumi-
nistra un marco para comparar procesos integrativos en regiones mas
desarrolladas y menos desarrolladas del mundo y para evaluar el nivel
hasta el cual las organizaciones microrregionales o funcionalmente especf
ficas tienen potencial para un ulterior desarrollo hacia federaciones. Lo
mas probable es que la construccién de modelos de los neofuncionalistas



Integracion, regionalismo y. cohesién de las. aliguzas ~ 459

suministre, como lo ha hecho, propuestas tedricas mas explicitas y esen-
ciales para entender los limites, tanto como el potencial, de este segmento
de teorfa, al explicar la integracién y al suministrar una estrategia para
hacer avanzar un proceso de integracién.

Analizando los papeles, respectivamente, de organizaciones politicas ma-
crorregionales [tales como la Organizacién de Estados Americanos (OEA),
]a Organizacién de Unidad Africana (OUA) y la Liga Arabe] y las organi-
zaciones econdémicas de micronivel [incluidas la Comunidad Econémica
Europea (CEE), el Mercado Central de Centro América (MCCA) y la Comu-
nidad del Este Africano (CEA)], Nye sac6 varias conclusiones tentativas
respecto del neofuncionalismo). Las organizaciones econémicas microrre-
gionales no es probable que se desarrollen en nuevas unidades que en
gran medida se encaraman, o sobrepasan, a las naciones-estado existentes.
Sin embargo, las organizaciones econémicas microrregionales y las politicas
macrorregionales han contribuido al desarrollo de “islas de paz” en el
mundo y “sus costos para la paz mundial en términos de creacién de con-
flictos han sido menores que su modesto beneficio al mundo, en cuanto a
apartamiento del conflicto”® Dados los limitados resultados de las orga-
nizaciones regionales estudiadas, el crecimiento de las empresas multina-
cionales puede ser una tendencia mas importante en las organizaciones
internacionales.

. Si bien el efecto de la tecnologia en las unidades politicas existentes
es tal como para reducir la autonomia del estado-nacién, sélo una porcién
de 'sus poderes nacionales se redistribuye en el nivel regional. En suma,
las. organizaciones econémicas microrregionales han reforzado vinculos
funcionales que, a su vez, han mejorado las relaciones entre miembros.
Las organizaciones politicas macrorregionales han jugado un papel cons-
tructivo para controlar el conflicto interestatal entre los miembros, si bien
tales organizaciones no tuvieron éxito en caso de conflicto primordialmente
interno, una grave limitacién, admite Nye, a la luz de la importancia de
dicho conflicto a fines del siglo xx.2 Por cierto, puede sefialarse, como se
lo ha hecho, que en muchos paises del mundo el desafio mas inmediato al
sentimiento nacionalista en las tiltimas décadas no viene de la integracién
universal o regional, sino de fuerzas subnacionales centrifugas en favor de
la autonomia local, la secesién, la expulsién de un grupo no querido del
dominio nacional, y la sustitucién de la dominacién de un grupo étnico,
lingiifstico o religioso por la de otro.

B

Leon Lindberg y el neofuncionalismo

En: otra parte de este capitulo hemos sefialado la importancia atribuida
por muchos, si no por la mayoria, de los estudiosos de la integracién a la
necesidad de una teoria basada en el reconocimiento de la integracién como
un fenémeno multidimensional. Los tedricos neofuncionalistas de las ulti-
mas décadas se han remitido a la teoria de los sistemas y a la teoria de la
decisién para el estudio de la integracién, para el analisis de lo que Leon
Lindberg identifica como “propiedades mdltiples de los sistemas de toma
de decisiones”.® Asf, Lindberg ve la integracién como un “proceso multi-
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dimensional interactivo” que debe identificarse, compararse, medirse y ana-
lizarse. El proceso integrativo contiene propiedades que “mantienen una
relacién sistematica entre si en cualquier momento dado del tiempo y... a
Io largo del tiempo por igual”.# El nivel de toma de decisiones colectivas
—de integracién— en cualquier momento especifico es el producto de
las decisiones pasadas del sistema, un sistema dentro del cual se toman las
-decisiones.

Lindberg plantea lo que llama las propiedades variables que se dice
-que describen el nivel hasta el cual un grupo de naciones se compromete
en la toma de decisiones colectiva:

o alcance funcional de la toma de decisiones colectiva o el nivel hasta
el cual abarca un gran nimero de dreas tematicas o sélo unas pocas;

e €l estadio de la toma de decisiones en el cual los procesos colec-
tivos estan implicados: sélo al principio o en toda una gama de
estadios de decisién, incluida la eleccion de opciones y su puesta
en préctica;

e la importancia de la toma de decisiones colectiva para determinar las
asignaciones sobre Areas temdticas importantes o sélo marginales;

o €l nivel hasta el cual las demandas, grandes o pocas en nimero, se
articulan en la zona colectiva para la accién;

e ¢l grado en el cual los encargados de tomar decisiones colectivas
“tienen recursos disponibles que son adecuados a sus necesidades;

o la continuidad y la fuerza del liderazgo en el nivel de la colectividad;

‘e €l nivel hasta el cual las modalidades de negociacién del sistema
ayudan a llevar al méaximo los intereses individuales de las naciones
o reforzar los de la colectividad;

o ¢l efecto de las decisiones colectivas en el comportamlento de Jos
individuos, sea que una gran cantidad o sélo una pequefia de- gente
esté afectada;

o ¢l grado hasta el cual las decmones colectivas se cumplen o encuen-
tran apatia u oposxclén abierta, y

¢ las consecuencias distributivas de las decisiones colectivas, sean im-

, portantes o muy marginales para los sistemas de comunidades poh—
ticas y para los agentes que hay en ellas.

Clertos conceptos planteados en el paradigma de Lindberg fueron estu-
diados en un anlisis de la Comunidad Europa por Leon N. Lindberg y
Stuart A. Scheingold. Por ejemplo, una tabulacién del niimero de zonas
de temas sujeta a la toma de decisiones conjunta dentro de la CEE en
periodos selectos entre 1950 y 1970, dio pruebas de un sustancial aumento:
de ninguna zona de temas en 1950 a 7 en 1957 y 17 en 196855 Se les atribu-
yeron ubicaciones ordinales a las zonas de temas segiin el “locus de la
toma de decisiones” en la Comunidad Europea en diferentes momentos
del periodo 1950-1970. Los indicadores de capacidad institucional y creci-
miento estructural se desarrollaron: el tamafio del equipo administrativo,
la cantidad de subunidades organizativas, el niimero de reuniones mante-
nidas y propuestas hechas por la unidad colectivas y sobre las cuales se
actué. Los datos comerciales se utilizaron para evaluar las percepciones de
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interés comercial y los datos de actitudes se analizaron para determinar
niveles de expectativas de ganancias futuras, creencia en la legitimidad de
la toma de decisiones colectiva, concepciones de un interés comin y una
sensaciéon de mutua identificacién politica. En la Comunidad Europea,
Lindberg y Scheingold llegaron a la conclusién, habia “un ‘consenso per-
misivo’ entre el publico en general y los grupos de elite en la medida de
Jo relativo a la legitimidad de la Comunidad y sus instituciones. Esto
se ampli6é a una gama muy vasta de funciones econémicas y sociales y a un
papel fuerte e independiente para la Comisién supranacional”.%

Delinear regiones internacionales: un andlisis cuantitativo

En un esfuerzo por desarrollar pruebas empiricas acerca de factores que
ayudan o entorpecen el proceso de integracién, Bruce M. Russett ha plan-
teado las siguientes preguntas:

1) ¢Cudntos grupos (regiones) son necesarios para una adecuada des-
cripcién sumaria de las similitudes y diferencias entre los tipos de

. sistemas politicos y sociales nacionales? 2) ¢Qué paises se encuentran
en cada grupo? 3) ¢Cémo se comparan estos grupos con los agrupa-
mientos que llamamos regiones, ahora usados por los especialistas en

. cilencias sociales? 4) ¢Cuales son las variables discriminatorias para
distinguir grupos en general y para distinguir entre grupos especificos?
5) ¢Cual es la importancia de nuestros agrupamientos para las teorfas
de politica comparada e internacional? ¢

En una busqueda de respuestas tentativas para tales preguntas, Russett
centrd su atencién en regiones de homogeneidad social y cultural, en regio-
nes de estados que comparten similares actitudes politicas o comporta-
miento externo, segin lo identifican los modelos de votacién de gobiernos
en las Naciones Unidas, en las regiones de interdependencia politica donde
los paises estidn unidos por una red de instituciones politicas supranacio-
nales o intergubernamentales, en regiones de interdependencia econémica
tal como las identifica el comercio interestatal como proporcién del ingreso
nacional de un Estado y en regiones de proximidad geografica. Tal andlisis
puede contribuir a la.identificacién de tales zonas del mundo donde el
potencial de una integracién ulterior es grande, tanto como zonas con
escasa perspectiva de integracién ulterior.

- Russett usé el anilisis de factores para delinear agrupamientos regio-
nales. Analizé por factores 54 variables sociales y culturales en 82 paises.
Estaban incluidas variables tales como el PBN per capita, pupilos esco-
lares de primaria y secundaria como porcentaje de poblacién, porcentaje
e alfabetismo adulto, correo exterior per capita, tasa de mortalidad infan-
1il, grupos religiosos diferentes como porcentaje de la poblacién y tasas
de aumento de la poblacién. Usando el analisis de factores, Russett redujo
las 54 variables separadas a cuatro dimensiones o factores. En otras pala-
bras, delimité cuatro conjuntos de 54 variables diferentes: 1) desarrollo
econdémico, 2) comunismo, 3) cultura catélica y 4) agricultura intensiva.
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Por ejemplo, el primer factor, el desarrollo econémico, se denominé asi
porque muchas variables pesaban con fuerza en él, es decir, estaban alta-
mente correlacionadas con él. Estas incluian el PBN per cépita, los diarios
y radios per capita, la expectativa de vida, los pupilos en las escuelas
primarias y secundarias y las camas de hospital y los médicos per cépita.
Después de seguir un procedimiento similar para derivar los otros tres
factores, los paises se agruparon segun el nivel en el cual se parecian
entre si segin una variedad de variables. Los paises que pesaban méas en
cada factor estaban agrupados y recibian nombres regionales. Asi un agru-
pamiento llamado ‘“Afro-Asia” tenia gran peso en el primer factor, el
desarrollo econdmico. Los paises de esta regiéon se parecian entre si en
niveles relativamente bajos de desarrollo econémico.

Un agrupamiento llamado “Comunidad Occidental” estaba formado
alrededor de un factor que incluia variables tales como gasto guberna-
mental e ingreso, resultado total del voto y tasa de aumento del PBN per
capita. Un agrupamiento llamado “América Latina” que también incluia
a las Filipinas, tanto como otro agrupamiento llamado “latinos semidesarro-
llados”, tenfa mucho peso en el factor llamado cultura catdlica. En este
factor habia variables tales como cristianos como porcentaje de la pobla-
cién, votos para partidos socialistas, lengua y desigualdad en la tierra.
Un agrupamiento designado “Europa Oriental” emergié de un factor deno-
minado agricultura intensiva. Este factor incluia variables tales como den-
sidad general de poblacién y densidad de poblacién en relacién con la
tierra laborable.

Cohesion de las alianzas

Tanto en el nivel internacional como interno, los grupos se forman para
permitirles a sus miembros lograr un objetivo compartido. Dado que tales
grupos se desbandan cuando el objetivo para el cual se crearon ha sido
logrado, son mucho menos perdurables que las comunidades politicas cuya
formacién y estructura preocupan a los autores cuyo trabajo ha sido tra-
tado antes en este capitulo. Las alianzas se planean para facilitar el logro
de metas, como lo ha sugerido Robert L. Rothstein:

Introduciendo en la situacién un compromiso especifico que deben
seguir; en cierta medida, legitima dicha busqueda inscribiéndola en
un tratado; y aumenta la probabilidad de que las metas se busquen
porque la alianza crea un nuevo estatuto que hace més dificil para
las partes renegar las unas de las otras, no s6lo porque estarian fal-
tando a su compromiso y ganandose reputacién de perfidia, sino tam-
bién porque su nueva condicién generalmente crea una respuesta en el
mundo exterior, tal como una alianza contraria que tenderia a reforzar
los vinculos de la alianza original. También puede estabilizar una situa-
ci6én forzando a los encargados de tomar decisiones enemigos a arrojar
otro peso en el platillo contrario.®
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_ Segiin Robert W. Osgood, una alianza es una “COmumdad de guerra
latente, basada en la cooperac16n general que va més all4 de las- clé,usulas
formales y que los signatarios deben estimar continuamente a. fin de pre-
gervar la mutua confianza en la fidelidad de cada uno a las obligaciones.
especificadas”® Asi, las alianzas por lo general se han formado en los
contextos internacionales en los cuales el conflicto, o la amenaza de con-
flicto, est4 presente.® Debido a la importancia histérica de las alianzas:
en el sistema internacional, y el uso generalizado de coaliciones por parte
de grupos politicos que intentan lograr cargos electivos, tales esfuerzos de
colaboracién han sido objeto de investigacién especializada, sobre todo
por parte de los realistas politicos examinados en el Capitulo 3, pero
también por-autores preocupados de forma més especifica por la dindmica
y el funcionamiento de las alianzas.

Dos especialistas en particular, George F. Liska y William R. Riker,
han desarrollado teorias de comportamiento de las alianzas. En sus marcos
tedricos, Liska y Riker son similares en varios aspectos. Primero, coinciden
en que las alianzas o coaliciones se desbandan una vez que han logrado
sus objetivos, porque se forman esencialmente “contra algo o alguien y sélo
derivadamente en favor de algo o alguien”” Si bien una ‘sensacién de co-
munidad” puede reforzar las alianzas o coaliciones, pocas veces las hace
existir. Al formar alianzas para lograr alglin objetivo deseado, los encar-
gados de tomar decisiones pesan los costos y recompensas de la alineacién.
La decisién de unirse a una alianza se basa en la percepcién de recom-
pensas que superan los costos. Cada pais considera la utilidad marginal de
ser miembro de la alianza, por contraste con la accién unilateral. En
ultima instancia, la cohesién de una alianza “descansa en la relacién -entre
presiones internas y externas, que se ejercen en la proporcién de ganan-
cias frente a obligaciones para los aliados individuales”.” Una vez que los
costos superan las recompensas, la decisién de realinearse estd tomada.
Segiin Liska, las naciones se unen a las alianzas por seguridad, estabilidad
y “status”. En la teoria de Liska, un prerrequisito primordial para la cohe-
sién de la alianza es el desarrollo de una “ideologia de alianza”. La funcién
de la ideologia de alianza es suministrar una racionalizacién de la alianza.
Al desarrollar esta funcién, la ideologia “se alimenta de la memoria selecta
del pasado y delinea un programa para el futuro”.” La consulta periédica,.
en especial entre un miembro principal y sus aliados, tanto sobre temas de
procedimiento como de fondo, contribuye al desarrollo y la preservacién
de la ideologia de la alianza y asi a su cohesién.

Después de la victoria, primero el tamafio de la alianza o coalicién
debe reducirse si se quiere que aumenten las ganancias de los participantes
que permanecen en ella. Segundo, las alianzas o coaliciones son cruciales
para lograr un equilibrio de poder. En el marco de Riker, la formacién
de una coalicién contribuye a la formacién de una coalicién opuesta.
Cuando una coalicién estd a punto de triunfar, los agentes neutrales a
menudo se unen a los mas débiles de la coalicién para impedir que el
més fuerte logre hegemonia. Si los miembros neutrales no se alinean con
el lJado mas débil, algunos miembros de la coalicién lider deben pasar a la
mds. débil de las dos coaliciones si el sistema ha de ganar equilibrio,. EL
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equilibrio es el resultado probable de la existencia de dos ‘“coaliciones
cuasi permanentes en bloque” o la presencia de coaliciones tales que
“desempefian el papel de factor de equilibrio si una coalicién temporaria-
mente ganadora hace una apuesta muy alta”.’> Al establecer sus. propias
reglas de equilibrio, Riker se remite a las establecidas por Kaplan en su
sistema de equilibrio de poder.”® Mas aun, al vincular las alianzas o coali-
ciones con el equilibrio' de poder, Liska y Riker incorporan en sus teorias
ideas encontradas en la teoria de las relaciones internacionales realista.

El tamario éptimo de las alianzas

Liska y Riker sugieren que los constructores de alianzas, si actdan
“econémicamente”, no forman alianzas indiscriminadamente con todos los
aliados posibles. Por el contrario, Liska considera “la utilidad marginal de
la dltima unidad de compromiso con un aliado particular y la tltima
unidad de costo al poner en practica los compromisos”.” Riker sub-
raya el “principio de tamafio” segin el cual los participantes crean coali-
ciones adecuadas a la unién y no mas grandes de lo necesario para lograr
el objetivo cominmente compartido. Si los agentes tienen una informacién
perfecta, formarén una coalicién ‘del tamafio exactamente minimo para
ganar, Sin informacién completa, los miembros de una coalicién ‘ganadora
construyen una coalicién mas grande que lo necesario para lograr sus obje-
tivos; cuanto menos completa es la informacién, mayor es la coalicién.
Este hecho, que Riker observa tanto en el nivel nacional como internacio-
nal, contribuye a la corta vida de las alianzas o coaliciones.

Liska y Riker abordan la pregunta acerca de las recompensas por unirse
a una alianza o coalicién. Segiin Liska, las ganancias y responsabilidades
asociadas con la alineacién pueden agruparse en pares. Por ejemplo el par
propio de la seguridad es proteccién y provocacién; “la primera se deriva
de una alianza particular y la segunda produce una accién contraria y una
alianza contraria”. Los pesos y las ganancias, tanto como el potencial de
elevacién del estatus y posibles pérdidas en la capacidad de accién inde-
pendiente, deben estar equilibrados. Liska plantea que “a fin de evaluar
un alineamiento particular, todos estos factores deben compararse con
ganancias y responsabilidades hipotéticas de otros alineamientos, con la
no alineacién, o al menos con una puesta en practica diferente de una
alianza inevitable”.® Por contraste, en la teoria de Riker, los agentes se
unen a las alianzas o coaliciones por varios motivos: la amenaza de repre-
salia si se niegan a alinearse, recibir pagos de un tipo u otro, obtener
promesas sobre politica o decisiones subsiguientes o ganar satisfaccién
emocional,

Como se ha sefialado en otra parte (ver el Capitulo 3), ha habido un
creciente interés en la generacién pasada por estudiar el comportamiénto
de las pequefias potencias en el sistema internacional. Las alianzas por lo
general abarcan a las pequefias potencias tanto como a las grandes. Tales
estados se unen a las alianzas porque deben confiar fundamentalmente
Yy en mayor medida que los grandes estados— en otros estados. Las
grandes potencias buscan alinearse con los pequefios estados tanto por las
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ganancias politicas y militares afrontadas, como también a fin de impedir
que las dltimas hagan ciertas acciones.” Pero las potencias mas pequeiias,
sefiala Robert Rothstein, pueden preferir alinearse con un Estado menos
poderoso o con una combinacién de estados menores, mis que con una
gran potencia. Se dice que las alianzas de pequefias potencias, sin embargo,
suministran instrumentos ineficaces si la meta de un Estado es aumentar
su fuerza militar. El principal valor potencial descansa en mantener un
“statu quo” local o resolver diferencias entre pequefias potencias sin que
intervengan las grandes potencias exteriores. Siempre que las pequefias
potencias puedan mantener acuerdo entre ellas, pueden hacerle dificil a
una gran potencia intervenir en su regién.®

. 1

Cohesion y desintegracion de las alianzas

A pesar de la existencia de muchas diferencias importantes, ambas teorias.
del comportamiento de las alianzas tienen ciertos rasgos en comun con
las teorias de la integracién. Riker subraya la importancia de las comu-
nicaciones entre los agentes en la formacién de coaliciones de tamaifio
6ptimo. La ausencia de comunicaciones adecuadas contribuye a la forma-
ci6n de coaliciones mas grandes de las necesarias para lograr su objetivo
inicial. El principio del tamafio de Riker tiene su contraparte en la afirma-
cién planteada por Mancur Olson acerca de que la posibilidad de lograr
un numero 6éptimo de socios disminuye en la medida en que crece el
tamafio de la coalicién® Cuanto mas grande es la coalicién, més pequeiio
es el porcentaje de beneficios grupales que estaran disponibles para cual-
quier socio aislado y de alli menos atractiva serd la recompensa para la
accién colectiva. Pero podria aducirse plausiblemente que los beneficios
del grupo aumentan en la medida en que crece el nimero de miembros de
la coalicién. Planteado de otra forma, el bien colectivo se lleva a su maximo-
punto en la medida en que el tamafio de la coalicién se expande. Como
en las primeras formulaciones de Haas, los intereses pragmaticos desem-
pefian un papel importante en llevar a las naciones a alinearse o a desali-
nearse. E] hecho de que tales intereses no perduren contribuye a la desinte-
gracién de las alianzas, tanto como a la naturaleza efimera de parte del
apoyo para la integracién sefalado antes en este capitulo.

~ Capital para una comprensién de la politica internacional es la pre-
gunta de cémo responden los estados a las amenazas y el papel de las
alianzas en su calculo de necesidades de seguridad. ¢Intentan encontrar
aliados en un esfuerzo por lograr un equilibrio contra el bando que los
amenaza? Alternativamente, ¢los estados amenazados buscan acomodarse
a la potencia que plantea la amenaza? Segiin Stephen M. Walt, la biis-
queda de un equilibrio a fin de lograr seguridad por parte de un Estado
amenazante es mucho mas probable que un movimiento hacia la adecua-
cién. A lo primero lo llama “equilibramiento”, mientras que se refiere a
lo ultimo como “unirse al carro de los vencedores”® Un Estado que se
compromete en una politica de equilibramiento se alia con otras contra
la amenaza prevaleciente; un Estado que abraza una politica de unirse al'
carro de los vencedores se alinea con la fuente de peligro.® Segin Walt;.
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semejante distincién es crucial debido a la incertidumbre que a menudo
ha existido en la mente de los especialistas y los encargados de trazar
politicas por igual respecto de la respuesta de los estados a las amenazas
que enfrentan. A este respecto, Walt, al discutir la razén por la cual se
forman las alianzas, se ubica en un acuerdo fundamental con la teoria
tradicional del equilibrio de poder. Que un Estado se alinee con la potencia
‘hegeménica equivaldria a poner su confianza en la benevolencia del Estado
dominante. Por el contrario, es probable que los estados hagan alianzas
«0 alineamientos con otros estados amenazados a fin de asegurar su super-
vivencia. Walt plantea que no sdlo el equilibramiento es méas comin que
‘el unirse al carro del vencedor, sino también que cuanto mas fuerte es el
‘Estado, mas grande es probable que sea su tendencia al equilibrio o a la
alianza con otros estados a fin de enfrentar la amenaza planteada por
1a potencia politicamente dominante. Por el contrario, segin Walt, cuanto
mas débil es el Estado, es m4s probable que se una al carro del vencedor
en lugar de buscar el equilibramiento. Semejante condicién se atribuye
al hecho de que los estados débiles pueden contribuir poco al poder de
una coalicién defensiva. Porque no pueden afectar el resultado en ningun
<aso, es probable que tales estados elijan el lado dominante. Una decisién
-a unirse al grupo mas débil en una busqueda de equilibrio frente a unirse
al carro del vencedor, se tomard si un Estado percibe que tal accién
transformaria a una coalicién perdedora en una que tiene la perspectiva
«de ganar. En la medida en que un Estado, por una decisién tal, contri-
buye concretamente a la victoria de una coalicién que de otra forma seria
perdedora, su influencia se ve notoriamente aumentada.

En el planteo de Walt, el centro es lo que se denomina un equilibrio
<de la amenaza mas que un equilibrio de poder como la base para la for-
macién de -alianzas en el nivel internacional. Los estados se unen en
-alianzas en respuesta a las amenazas, no todas las cuales pueden basarse
en el poder del Estado contrario. Asi, Walt pone el énfasis mas en la
intencién o ambicién que en el simple poder mismo como la base para
la amenaza y asi para la respuesta adoptada por los estados que equili-
‘bran o se unen al carro del vencedor. De alli surge su preferencia por lo
‘que se denomina el equilibrio de la amenaza en lugar del equilibrio de
‘poder como la razén bésica para la alianza o el alineamiento. Como la per-
cepcién de la amenaza influye fuertemente en una decisién a alinearse
como la base para el equilibramiento, es probable que semejante politica
«caracterice el comportamiento en tiempos de paz, cuando el foco es la.
-disuasién, o en los tempranos estadios de un conflicto, cuando el objeto;
-es la derrota de la potencia que plantea la mayor amenaza. En la medida.
en que el resultado se vuelve mas seguro, es probable que los estados:
menores defeccionen del bando perdedor y asi se pasen hacia una politica;
-de unirse al carro del vencedor con la alianza victoriosa. Con el logro de.
la victoria, el agrupamiento que ha derrotado a la probable potencia hege-
monica, es posible que se desintegre.

¢En qué medida, se pregunta también Walt, es probable que la ldCO-‘
Togia constituya una base para la formacién de alianzas? Los estados con
sistemas politicos similares a menudo se han alineado entre sf. Segiin Walty
1a significacién -de la ideologia como un factor unificador en las alianzas
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disminuye en la medida en que la amenaza aumenta. Enfrentados con un
serio desafio a su supervivencia, los estados posiblemente se alineen entre
si al margen de las diferencias ideolégicas. En tales circunstancias, los.
intereses pragmaticos prevalecen sobre las consideraciones ideolégicas. Asi,.
cuanto mas seguro percibe un Estado que es el entorno internacional
en el cual se encuentra, mayor serd su busqueda de posturas ideolégica-
mente similares o compatibles en la eleccién de la alianza. De igual forma,.
los estados que son internamente inestables tienen una tendencia a ali-
nearse con estados ideolégicamente similares a fin de reforzar su legiti-
midad interna.

En su constante busqueda de seguridad, se dice que los estados:
hacen elecciones entre alianzas y armamentos. Segiin Michael F. Altfeld,.
tales decisiones se basan en un céalculo de costo, es decir, lo que los encar-
gados de tomar decisiones deben sacrificar al hacer las elecciones nece-~
sarias.¥ En la medida en que las alianzas permiten una cuota més repar-
tida del costo de la seguridad entre varias partes, el peso sobre cada:
Estado individual probablemente sea menor que lo que pagaria por la
seguridad en ausencia de una alianza. Dado que los medios disponibles:
para los estados son finitos, la compra de armamentos, en la medida en
que reduce los recursos totales en la economia civil, representa un factor
de costo que debe ser calculado en la decisién de establecer o unirse a
una alianza. M4s auin, ser miembro de una alianza puede esperarse que:
acarree una reduccién en la autonomia de un Estado, como consecuencia
de la promesa de cada lado, contenida en la alianza, respecto de tomar-
acciones especificas en caso de contingencias especificas. Asi, hay varias.
variables que entran en el célculo respecto de formar parte de una alianza:
la medida en la cual la seguridad puede lograrse por una mezcla entre
mayores o menores niveles de alineamiento o armamentos. Altfeld postula
las condiciones en las cuales un gobiermno estard en equilibrio respecto
de la seguridad, la riqueza y la autonomia. De importancia central es la
utilidad marginal de ser miembro de una alianza respecto de la utilidad’
marginal de la autonomia. Claramente vinculada est4 la utilidad marginal
de los armamentos con la utilidad marginal de la riqueza interna. Dicho de
forma simple, es probable que los encargados de tomar decisiones pesen:
el valor de la alianza respecto del de armamentos adicionales, y que vin:
culen tanto ser miembros de una alianza como los armamentos al costo
respecto de la autonomia perdida, o independencia de accién, en el nivel
internacional, y el precio de los armamentos adicionales para la economia:
interna. De igual forma, en el analisis de Altfeld, la disolucién de las:
alianzas puede ‘“‘esperarse que ocurra en cualquiera de cinco circunstan--
cias: un aumento en el producto marginal de los armamentos; un aumento
en la utilidad marginal de la autonomia; una declinacién en la utilidad’
marginal de la riqueza civil; una declinacién en la productividad mar--
ginal de las alianzas o una disminucién en la utilidad marginal de la
seguridad” . ‘
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Teoria de la integracion: problemas de conceptualizacion y definicion

Si bien los tedricos examinados en este capitulo han sugerido una serie
de indicadores para evaluar el nivel de integracién, la teoria no esti lo
suficientemente avanzada como para que exista una definicién de integra-
cién comunmente aceptada o un acuerdo general sobre los indicadores
importantes de integracién.® Algunos autores, como lo hemos visto, subra-
yan los flujos de transaccién tales como el comercio, los viajes, el correo,
el teléfono, la radio y otras formas de comunicacién técnica como indica-
dores de integracién. Al examinar los flujos de transaccién, o comunica-
ciones, Ernst Haas ha sugerido que la pregunta sigue siendo si un aumento
en las transacciones precede, refuerza, surge de o causa la integracién.
Segin Haas, la pregunta de cudndo se esperan estas condiciones es vital
cuando intentamos delinear un marco tedrico riguroso para explicar las
causas de la integracién. Especialmente en el caso de los indicadores basa-
dos en la comunicacién social, debemos saber si las transacciones medidas
entre las elites que se quieren integrar precedieron al proceso integrador
o si estan presentes como consecuencia de los acontecimientos que caracte-
rizaban a la regién después de que se ha producido la integracién varios
afos después. En el ultimo caso, simplemente hemos definido una comu-
nidad existente en términos de la teoria de la comunicacién, pero no hemos
explorado los pasos necesarios para llegar alli.¥

Indicadores de la integracion

A mediados de los afios sesenta, Deutsch, usando los flujos de transaccién
como uno de sus indicadores para evaluar el nivel de la integracién euro-
pea, llegé a la conclusién de que “la integracién europea se ha hecho mas
lenta desde mediados de los afios cincuenta y se ha detenido o llegado a
una meseta desde 1957-1958". En parte, basaba sus conclusiones sobre el
hecho de que desde entonces no habia habido aumentos en los flujos
de transaccién “mas alla de lo que uno esperaria de la mera probabilidad
azarosa y el aumento en la prosperidad de los paises implicados”.®# En
apoyo a su conclusién, Deutsch clasificé otras pruebas, incluidas entre-
vistas con la “elite” y analisis de contenido de diarios clave seleccionados
en Francia y Alemania. Asi, ademas de los flujos de transaccién, el analisis
estadistico de opiniones expresado por las ‘“elites” y la atencién concedida
en la prensa se dice que constituyen indicadores de integracion.

Otros especialistas, empleando en algunos casos indicadores diferentes
y en otros casos similares, han llegado a conclusiones sobre la condicién
de la integracion europea diametralmente opuestas a las de Deutsch. Por
ejemplo, si la integracion se define como la concibe Leon Lindberg —es
decir, como “el proceso por el cual las naciones anteponen al deseo y la
capacidad de conducir la politica exterior y los aspectos clave de la politica
interna independientemente de las demads, buscando por el contrario tomar
decisiones conjuntas o delegar el proceso de toma de decisiones a un nuevo
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érgano central”— es posible concluir, como lo hace Lindberg, que Europa
Occidental, durante el periodo de cinco afios posterior a la formacién de
Ja CEE en 1958, experimenté un avance fundamental hacia la integracién.#

Otro estudio, usando diferentes datos de actitudes, llegé a la conclu-
sién de que la integracién europea, lejos de haberse detenido a fines de
la década de 1950, puede haber avanzado en ciertos aspectos a toda ma-
quina sélo a partir de ese momento.® Si bien las consecuencias plenas
de la ley europea que llama al desmantelamiento de las restantes barre-
ras al movimiento de las personas, los bienes y los servicios dentro de
la Comunidad Europea para 1992 quedan por verse, es dificilmente la
descripcién de una organizacién integrativa en estancamiento, detencién
o desintegracién. En un cuestionario autoadministrado de 1964 a 1965, que
incorporaba preguntas de previas encuestas entre adultos, Ronald Inglehart
descubrié que una mayoria de jévenes en un muestreo tomado de las
escuelas consideradas representativas de importantes grupos sociales y
econdémicos de Gran Bretafia, Francia, Holanda y Alemania, eran abruma-
doramente favorables a la unificacién europea. Si bien habia sustancial
oposicién entre los adultos, especialmente en Francia, la generacién mas
joven apoyaba con fuerza los pasos ulteriores hacia la integracién europea.®!
El presupuesto de Inglehart atribuia las actitudes diferentes entre los
grupos de diversa edad al hecho de que los adultos de la muestra recibie-
ron su orientacién politica basica durante los periodos nacionalistas y que
estas actitudes no se cambiaban con facilidad. Los jévenes del muestreo
recibieron su orientacién politica cuando el nacionalismo era menos po-
pular. Postulando la estabilidad de las actitudes adquiridas durante sus
anos de formacidn, es posible proyectar que la generacién de la cual se
tomaron los datos del muestreo manifestaria un perfil relativamente
“europeo” de adultos. Supuestamente esta generaciéon tendria su efecto en
la ulterior evolucién de la Comunidad Europea de los afios noventa.

Usando otros indicadores, Carl J. Driedrich llegé a la conclusién de
que Europa Occidental se habia vuelto mas integrada desde 1957, el afio
de la firma del Tratado de Roma, que creé el Mercado Comun.?? Criticando
€l planteo de Deutsch y sus indicadores de que la integracién se habia
hecho mas lenta, Friedrich examiné el desarrollo del sentimiento y los
contactos en el nivel europeo en comercio, agricultura, el movimiento sin-
dical y la comunidad académica. En cada una de estas areas descubrid
un marcado aumento de contactos a través de las fronteras y de apoyo
entre tales grupos a la integracién europea. Mas aun, Friedrich criticé a
Deutsch y a sus colegas por la eleccién de indicadores y por su uso de
«datos estadisticos en apoyo de sus conclusiones,® en resumen, por darles
«demasiado énfasis a los medios cuantitativos basados en suma de datos
¥y por haber supuestamente desestimado los indicadores cualitativos de
integracién.

En su examen de la integraciéon econémica y politica de Europa, James
A. Caporaso y Alan Pelowski descubrieron que la CEE estaba integran-
dose rapidamente en los afios sesenta si bien habia “hasta el momento
una respuesta limitada” entre sus varios subsistemas.® Las exportaciones
«de la Republica Federal de Alemania a otros miembros de la Comunidad
Econémica, uno de los indicadores elegidos para su examen, se habian
triplicado desde 1958, y habia habido un aumento ain mayor en el nimero
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de decisiones politicas y regulaciones en el nivel de la Comunidad, otro
indicador de integracién en este estudio. Mas atn, habia un crecimiento
en la predecibilidad del comportamiento entre los miembros de la CEE,
un indicador utilizado no sélo por Caporaso y Pelowski, sino también por
Deutsch en su trabajo de fines de los afos cincuenta sobre la integracién
en la zona del Atlantico norte.

Otros autores han sugerido indicadores adicionales de la integracién.
Claude Aker, por ejemplo, propuso medidas cuantitativas, que incluian:

1. el nivel de legitimidad, o la medida en la cual los ciudadanos son
leales al Estado y lo ven como materializacién de sus intereses;

2. el nivel de comportamiento extraconstitucional, o la frecuencia de
distribucién de la preferencia de los agentes politicos entre com-
portamiento constitucional y extraconstitucional;

3. el nivel de violencia politica, o la medida en la cual los agentes

recurren a la violencia para lograr sus objetivos;

el nivel de demanda de secesién;

el nivel de modelo de alineamiento, o la medida en la cual los

grupos principales que luchan por el poder toman su apoyo de

mas de una zona geografica y grupo étnico, religioso, social y eco-
némico;

6. el nivel de “ethos” burocratico, o la medida en la cual los miem-
bros de un sistema politico estan preparados a darles su lealtad
a su unidad politica y quienes estan a cargo de ella a pesar de sus
sentimientos personales acerca de ellos;

7. el nivel de autoridad, o la medida en la cual la gente acepta su
unidad politica como legitima y estd preparada para aceptar su go-
bierno sin coercién.% '

v

Factores sistémicos internacionales e integracion

Los teéricos de la integracién han sido criticados por haberles dado un
énfasis insuficiente a factores del entorno internacional que afectan el pro-
ceso de integracién. Hoffmann, por ejemplo, aduce que el fracaso aparente
del “derrame” en Europa Occidental puede atribuirse al menos en parte
a dos variables, es decir la diversidad de las unidades nacionales y el
sistema internacional bipolar del periodo posterior a la Segunda Guerra
Mundial. Mientras que los paises del Benelux estaban preparados para
descansar casi exclusivamente en Estados Unidos para su defensa, Fran-
cia buscaba acelerar tendencias en el sistema internacional tendientes a
la multipolaridad. La ambivalencia de Francia respecto de la integracién
europea reflejaba la actitud de que ‘la integracién es buena si lleva a una
entidad que emancipe a Europa de cualquier sistema bipolar, mala si no
lo hace y meramente encadena a Francia a los deseos nacionales alema-
nes” % o subordina a Francia a Estados Unidos. En la integracién europea,
Alemania, en el periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial, encontré
un marco para recuperar un lugar de respetabilidad en la familia de las
naciones occidentales, tanto como una salida para las energias nacionales.
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La consideracién britanica hacia la integracién europea estaba fuertemente
influida por las perspectivas globales britanicas sobre politica exterior. En
resumen, plantea Hoffmann, las relaciones entre las naciones de Europa
Occidental se habian “subordinado a sus divergencias sobre el mundo
exterior”’; el “subsistema regional se pone en juego en la rivalidad de sus
miembros acerca del sistema como un todo”” Mas alla del anilisis de
Hoffmann, es posible aducir ejemplos adicionales de variables del entorno
internacional que parecen influir en el nivel de integracién en una regién
tal como Europa Occidental, tanto como la decisién de unirse a una alianza.

De hecho, se ha postulado que cuanto mas baja es la autonomia re-
gional de un subsistema regional tal como la Comunidad Europea, mayor
es la importancia de los ‘“factores exégenos”. La experiencia integrativa de
Europa Occidental, en especial la de América Latina y Africa del Este,
“refleja una interaccién dindmica entre una dialéctica regional interna,
analizada por la teoria actual, y presiones ambientales internacionales rela-
tivamente inexploradas en la bibliografia neofuncionalista habitual”.®

La investigacidén sobre integracién ha sido criticada no sélo sobre la
base de las variables e indicadores elegidos para el examen, sino por la falta
de un marco teérico apropiado. En especial, tal critica ha sido dirigida
contra la investigacién, tal como la emprendida por Russett, que descansa
en gran medida en el andlisis de factores en el desarrollo de la teoria
inductiva® En ausencia de un marco tedrico deductivo, aduce Young, la
investigacidon empirica no es probable que suministre una base adecuada
para que la teoria predictiva tome en cuenta variables intervinientes u
ofrezca una explicaciéon adecuada de las relaciones entre variables. Tal
discusién refleja el desacuerdo entre especialistas acerca de la naturaleza
de la teoria sefialada en el Capitulo 1. Mids atn, la falta de una defini-
cién compartida de la integracién inhibe la investigacién. Segiin Donald
J. Puchala, quien propone una definicién, como se sefialé en este capitulo:
“Més de quince afios de definir, redefinir, modelar y teorizar no han
conseguido generar conceptualizaciones satisfactorias de lo que es exacta-
mente aquello de lo que estamos hablando cuando nos referimos a la
‘integracién internacional y exactamente qué intentamos aprender cuando
estudiamos este fenémeno”.!® La observacidon de Puchala, escrita a princi-
pios de los afios setenta, sigue siendo valida una generacién maés tarde.

En un capitulo final de un volumen que contiene ensayos de varios
especialistas en integracion regional, representativo de la bibliografia de
principios de los afios setenta, Stuart Scheingold sefialé la pobreza de in-
formacién basada en una forma de anélisis de costo-beneficio —las pérdi-
cas y ganancias para los grupos dentro de la sociedad— si bien varios
autores les han atribuido gran importancia a las expectativas de recom-
pensas conjuntas como un catalizador de la integracién. Segin Scheingold,
deberia hacerse investigacién adicional para evaluar las formas en las
cualesJos procesos integrativos entorpecen las politicas nacionales en areas
tales como la agricultura, las politicas antitrust, la planificacién a mediano
plazo y la politica comercial general, tanto como en la politica mundial.
Tales pregintas, como se sugiere, son mas ampliamente importantes para
la politica comparada y la politica internacional. En consecuencia, debe-
rian despertar interés, tanto como contribuciones intelectuales potenciales,
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en un segmento mas grande de la comunidad académica. En resumen,
Scheingold vio la necesidad de enfoques que eran esencialmente inductivos
y de recoleccién de datos sobre una base mas amplia como prerrequisitos
necesarios para teorizar mas sobre la integracién.!®

Limitaciones del funcionalismo y el neofuncionalismo

El funcionalismo mismo ha sido objeto de varios tipos de criticas y modi-
ficaciones, especialmente en el ultimo caso por parte de los neofunciona-
listas revisados en este capitulo. Entre las supuestas deficiencias del fun-
cionalismo estan las siguientes: 1) que es dificil, si no imposible, separar
las tareas econémicas y sociales de las politicas; 2) que los gobiernos han
demostrado estar poco dispuestos a pasarle a la autoridad internacional
tareas que se vinculan con lo politico; 3) que ciertas tareas econdémicas
y sociales no se “ramifican” o “derraman” en el sector politico, y 4) que
el camino hacia la integracién politica descansa en ‘“actos de voluntad”
politica mas que la integracién funcional en sectores econémicos y sociales,
La investigacién conducida hasta ahora no ha producido acuerdo entre los
estudiosos de la integracién acerca del derrame o acerca de los cataliza-
dores que inician y sostienen el proceso integrativo. No hay ningin modelo
deductivo ampliamente aceptado acerca de la integracién, en el cual las
definiciones y condiciones de la integracién tanto como los pasos de pro-
cedimiento y las reglas de transformacién estén planteadas. En una medida
considerable, el desacuerdo sobre el funcionalismo puede ser reducido a
un debate entre los defensores y opositores, respectivamente, de las teorias
de la coercién y el consenso de la comunidad discutidas antes en este
capitulo. Pero la critica al neofuncionalismo por parte del mismo Haas
se basa en la nocién de que son obsoletas porque no abordan “los pro-
blemas mas importantes y urgentes de la agenda global de politica e inves-
tigacién”. Haas afirma que ‘‘el neofuncionalismo fue inspirado por una sen-
sacién de proceso ordenado y por el presupuesto de que los estados se
las arreglan para enfrentarlo colectivamente segin la racionalidad de un
gradualismo no conjunto”.!2 E] neofuncionalismo no se considera errado;
sino por el contrario se lo ve inadecuado-a la luz del “campo turbulento”
de las relaciones internacionales, con sus numerosos temas globales de
fines del siglo xx.

En otra critica al funcionalismo, Charles Pentland llegé a la conclu-
sién de que, al menos a la luz de las experiencias de Europa Occidental
posteriores a la Segunda Guerra Mundial, hay pocas pruebas que sugieran
que la tecnologia y el crecimiento econémico en un mundo que se con-
trae, producirdn por si mismas integracién a través de la cooperacién
funcional. “La relacién entre necesidad funcional y adaptacién estructural,
capital para la teoria, es ‘necesaria’ s6lo en el sentido de ser un ideal o
norma, no en el sentido de predeterminar la direccién del cambio.” 1@ M4s
aun, las influencias politicas y las presiones han demostrado ser de enorme
importancia para realizar el proceso integrativo en Europa Occidental. Ha
habido poco o nada que sea ‘“no politico” por naturaleza en la experiencia
integrativa de Europa Occidental desde la Segunda Guerra Mundial, si bien
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las instituciones de la Comunidad Europea, adecuadas para la formacién
de una unién de aduanas, pueden no ser importantes para el problema
fundamental de la integraciéon de Europa Occidental: formar una federa-
cién politica.

Tampoco el modelo de integracién neofuncionalista es necesariamente
adecuado para el estudio de los sistemas integrativos del Tercer Mundo.
Por contraste con los agentes industrializados, es probable que los estados
del Tercer Mundo tengan menos metas que pueden ser satisfechas por la
integracién. Por ejemplo, las expectativas de ganancias econémicas al sur-
gir los niveles de comercio, facilitados por la reduccién o la remocioén de
barreras arancelarias, especialmente en Europa Occidental. Sin embargo,
la estructura del comercio y la produccién en gran parte del Tercer Mundo,
basada histéricamente en la provisién de productos agricolas y materias
primas a los estados industrializados avanzados, ha entorpecido las pers-
pectivas, al menos a corto plazo, de complementariedad econémica en un
nivel suficiente como para promover la integraciéon dentro del Tercer
Mundo por la formaciéon de uniones de aduanas o Mercados Comunes
comparables a la Comunidad Europea.!® Aun en areas tales como América
Latina y el mundo 4rabe, donde la existencia de un lenguaje comiin y
valores culturales comunes pareceria ser conducente a la integracién, el
hecho de que las economias nacionales estén orientadas hacia afuera, hacia
las zonas industrializadas del mundo mas que hacia ellas mismas, plantea
un obstaculo serio a la integracién regional. En consecuencia, las moda-
lidades de integracién adecuadas a las condiciones del Tercer Mundo difie-
ren sustancialmente de aquellas que tienen importancia para los estados
industrializados y los modelos examinados en este capitulo contribuyen a
una explicacién para la falta de integracién del Tercer Mundo.

El desarrollo de la teoria de la integracion

Lo que resulta necesario es un modelo que incorpore propuestas de la
bibliografia neofuncionalista tanto como escritos que den mayor impor-
tancia al papel de la coercién y el efecto del entorno internacional sobre
la integracion. Los modelos de integracién habituales pueden estar fallados
por su descuido relativo del papel del conflicto como fuerza integradora.
Los estudiosos de la Europa de posguerra coinciden, en general, en que
la experiencia de la Segunda Guerra Mundial fue importante, si no crucial,
como catalizador en el ulterior movimiento de integracién europea. Sin
embargo, el fenémeno de conflicto —quizas como el “fenémeno De Gaulle”
en la critica de Haas de sus propios libros anteriores— falta en los mo-
delos de integracién, aun cuando se los apliquen a la experiencia europea
posterior a la Segunda Guerra Mundial. Excepto quizds como consecuencia
de inclinaciones normativas de los estudiosos de la integracién, es dificil
entender el motivo de esta visién descuidada, dado que tanto los escri-
tores tradicionales como contemporaneos en el campo del conflicto han
examinado en considerable profundidad el papel integrador del conflicto,
tal como se lo discute en el Capitulo 8. Mas aun, el fmpetu integrativo
de la Europa posterior a la Segunda Guerra Mundial se basé en gran
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medida en la desilusién con el estado nacién, como consecuencia de la
Segunda Guerra Mundial. Asi, aun en el contexto europeo, el conflicto
puede haber jugado un papel integrador que recibe una consideracién
menos prominente de la que merece en la bibliografia de integracién con-
sagrada a Europa.

Muchos autores han sugerido que la integracién es un concepto mul-
tidimensional. Segiin Joseph Nye, las distinciones conceptuales deberian
hacerse entre categorfas de catalizadores, el entorno externo en el cual la
integracién tiene lugar y los tipos de discontinuidades en el proceso inte-
grativo.! Es necesario que la integracién se fragmente en elementos eco-
némicos, politicos y legales, que a su vez pueden dividirse en subtipos,
cada uno de los cuales podria medirse. “Mds que permitirnos hablar sobre
integracion en general y confundir los términos, esta desagregacién ten-
deria a forzarnos a hacer generalizaciones mas restringidas y mas rapida-
mente falsables con las clausulas ceteris paribus incluidas, por asi decirlo,
y asi preparar el camino para un analisis comparativo maés significativo
que el suministrado por los esquemas generales hasta ahora utilizados.” 10
Esp_ecialmente en los anos setenta, hubo esfuerzos, como lo hemos sena-
lado, por estudiar la integracién como un fenémeno multidimensional. La
teoria de la integracién ha estado sujeta a un amplio anidlisis cuantita-
tivo. Sin embargo, los principales problemas conceptuales, tanto como el
desacuerdo sobre las definiciones, variables e indicadores, sigue siendo, a
pesar de las contribuciones de los especialistas, especialmente durante la
generacién ainterior, el conocimiento tedrico sobre integracién en el nivel
internacional.

En los afios ochenta, la bibliografia de la integracién internacional no
experimenté un crecimiento en ningun sentido comparable al de las tres
décadas ulteriores a la Segunda Guerra Mundial. En ese momento, como
lo hemos sefialado, la experiencia integrativa regional centrada en Europa
Occidental, pero no confinada a ella, suministré tanto un laboratorio como
una rica fuente de datos para el desarrollo y prueba de teorias de la
integracién basadas en una variedad de enfoques, definiciones, criterios
e indicadores. Sin embargo el proceso de integracién continué en los
afios ochenta dentro de las organizaciones regionales en diversas partes
del mundo. Para fines de los afios ochenta, hubo una creciente discusién
y especulacién sobre las perspectivas de la Comunidad Europea en los
afios que van mas alld de 1992, cuando las restantes barreras al movi-
miento libre de bienmes, recursos, gente y capital se eliminan. Si habia
consenso, era con el fin de que Europa Occidental experimentara al menos
un impulso modesto hacia una integracién ulterior en los afios que tenia
por delante. La Comunidad Europea jugaria un papel creciente tanto em
Europa como en el mundo como un todo, como agente econémico impor-
tante y potencialmente aun como una fuerza politica de creciente im-
portancia. Si bien las teorias de la integracién examinadas en este capi-
tulo le ofrecen reflexiones, hipétesis, hallazgos e indicadores ttiles al estu-~
dioso de la experiencia europea, no suministran una base en la que se
coincida sobre la cual evaluar plenamente o prever la probable evoluciém
de la Comunidad Europea en los afios noventa.
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Tanto como el proceso integrativo posterior a la Segunda Guerr
Mundial suministré un incentivo y una base para el desarrollo de la teorfa
de la integracién, y tanto como la de los afios anteriores lo tuvo ‘pata:la
generacién precedente representada por David Mitrany, es concebible que
los afios futuros lleven a un renacimiento de la teoria de la intégracién
basada en la experiencia en desarrollo de la Comunidad Europea, junto con
la de otras regiones y niveles analiticos en el sistema internacional.
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