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EDITORIAL

Iniciado como grupo de trabajo e investigacion en el ambito docente de la
Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de la UNR en 1985, el
CERIR concreta su labor en un proyecto conjunto presentado al CONICET, que
fue creciendo desde entonces hasta la actualidad, con la incorporacion de
investigadores y becarios. Los trabajos elaborados se conocen a través de la
publicacion periédica de “Cuadernos de Politica Exterior Argentina”.

En 1992 por primero vez el CERIR disefia un Programa de Investigacion
cuyo objetivo es el seguimiento de la Politica Exterior Argentina. Es entonces
gue se decide dentro del Programa la publicacién conjunta de la obra “La
Politica Exterior del Gobierno de Menem. Seguimiento y reflexiones al
promediar su mandato”, en 1994 y cuya edicion ya esta agotada.

Se esta trabajando en el segundo tomo que abarcara el periodo
comprendido entre 1994 y julio de 1997.

Desde su origen, el grupo de investigacion del CERIR transferia a traves
de sus integrantes sus conocimientos en carreras de grado y post grado. En
1996 organiza dentro del ambito del Centro de Estudios Interdisciplinarios (CEl)
la Maestria en Integracion y Cooperacion Internacional de la UNR, con la
presencia de graduados y becarios de los paises miembros del MERCOSUR.
Se prevé la incorporacion de la Maestria en el programa ALFA-DEIMPIR
(Desarrollo Economico e Institucional mediante Procesos de Integracion
Regional) en 1998.

Todo este esfuerzo fue posible gracias a la colaboracion de Instituciones,
funcionarios, académicos y medios de comunicacién que permitieron el avance
del proyecto inicial.

Los “Cuadernos de Politica Exterior Argentina” se encuentran abiertos a
la participacion de docentes e investigadores ajenos al CERIR que deseen

presentar temas referidos a los proyectos de investigacion mencionados.

Dr. Alfredo Bruno Bologna
Director del CERIR
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INTRODUCCION

El 25 de julio de 1952 entré en vigor el tratado constitutivo de la Comunidad
Europea del Carbén y del Acero (CECA). Este organismo, el primero de las tres
Comunidades (CECA, CEE y CEEA) constituye la materializacion del discurso pronunciado
por Robert Schuman, ministro de Relaciones Exteriores de Francia, en mayo de 1950. El
contenido del texto, redactado por Jean Monnet, proponia que la produccion alemana y
francesa de carbon y de acero, asi como la de los paises que desearan adherirse, quedara
sometida a una instancia comun. Bélgica, Luxemburgo, Italia y los Paises Bajos (ademas de
la Republica Federal Alemana) concurrieron a la convocatoria, suscribiendo el instrumento
que daba origen a una serie de instituciones que giraban en torno a la Alta Autoridad,
novedosa creacién que asumia un papel fundamental para efectos de propender a la
constitucién de un mercado comun en la industria siderurgica.

El articulo 9 del tratado de 1952 consagraba un neologismol, supranacionalidad, el
cual apuntaba a la efectiva independencia que debian tener los miembros de la Alta
Autoridad. Si bien eran designados por los gobiernos de los Estados miembros, su
vinculacion con éstos ultimos llegaba hasta ese punto. De ahi en adelante, no debian recibir
instrucciones ni se hallaban sometidos a rendicion de cuentas por su actuacion. Las
funciones supranacionales de los miembros de la Alta Autoridad estaban dirigidas al control
efectivo tanto de las variaciones de precios y de la produccién como de la comercializacién
y distribucién del carbén y acero®. Aln cuando la Alta Autoridad a partir del tratado de
fusion de los ejecutivos comunitarios (julio de 1967) pasa a denominarse Comision, comun
a las tres Comunidades, y que progresivamente fue disminuyendo su papel, de "institucion
vital* a "institucion técnica", al ser opacada por el desenvolvimiento de la posterior
Comunidad Econdémica Europea (CEE,1958) -la cual asume funciones mas amplias en
materia econémica- cabe subrayar la importancia para el éxito de la arquitectura comunitaria
europea que tuvo tal organismo. Los ultimos hitos politicos en tal proceso integrativo lo
representan las reuniones de Maastricht (1992) y de Amsterdam (1997). En la primera, bajo
el rétulo de Tratado de la Unidon Europea, se sientan las bases para la unificacion
econdémica y monetaria, por un lado, y se consagran, por otro, tres instancias ubicadas en
un pie de igualdad: las Comunidades (CECA, CEE y CEEA), la Cooperacion en Asuntos de
Justicia e Interior y la Politica Exterior y Seguridad Comun. Estas tres facetas son fiel reflejo
de la complementariedad, en cuanto procesos politico-juridicos, tanto de la integracion
supranacional como de la cooperacién intergubernamental.

A partir de esta novedosa figura de la supranacionalidad, entendida como una
estructura de toma de decisiones atribuida a una o0 mas instituciones ubicadas por sobre los

Estados nacionales e integradas por personas que deben su lealtad a los intereses

! Catalano, NicolaManual de Derecho de las Comunidades Europd&sTAL-BID, Buenos Aires,
1966, pag.23

% Haas, ErnesPartidos politicos y grupos de presion en la intmion europealNTAL-BID, Buenos
Aires, 1966, pag.116
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generales, asi como los éxitos -mayores y menores, de diferentes alcances y tiempos- que
este concepto implico en el arranque del proceso de construccién comunitario europeo,
pareciera que en el debate y en la literatura especializada de la integracion en América
Latina, se hablaba (y se lo hace todavia) de la mayor o menor pertinencia u oportunidad de
organismos "supranacionales” que impulsen el proceso en estas latitudes. Resulta ilustrativo
observar que tanto el BID en 1966° como la CEPAL en 1993 utilicen tal expresion, adn en
contextos y con valoraciones distintas®. El uso de un término cuya creacion en suelo
europeo responde a circunstancias muy propias y especificas, relativas al cuestionamiento
del Estado nacional de posguerra, nos lleva a plantear en estas lineas la idea de si no
resulta mas apropiado hablar de "supraestatalidad" mas que de "supranacionalidad"”,
cuando dentro de un cuadro de integracibn en Ameérica Latina (como es el caso del
MERCOSUR) se discute tanto un aparato institucional que resulte acorde a dicho proceso
(superando el plano de la cooperacion intergubernamental, actualmente vigente), como
asimismo el alcance de sus medidas y disposiciones. Intentaremos trazar algunas lineas
gue sefialen un contrapunto entre la formulacion clasica europeo-occidental del Estado
nacional y su homélogo en América Latina. En este trabajo planteamos como hipotesis que
el nuevo concepto acufiado formalmente en la década del cincuenta en Europa occidental -
supranacionalidad- no responde en su filosofia, en su concepcion original, a los
requerimientos integracionistas del MERCOSUR.

Europa occidental de posguerra presentaba un panorama desolador que, con
disimiles motivaciones, fomenté la constitucion de formas cooperativas e integrativas
transterritoriales que compartian un comdn denominador: el desencanto critico respecto de
sus respectivos Estados nacionales, los cuales no habian resultado eficaces en -por citar lo
mas evidente- salvaguardar elementales reglas de convivencia civilizada. Podriamos
sefialar que el agotamiento del modelo clasico del Estado nacional constituia una
percepcion generalizada, aln por parte de los paises victoriosos en el conflicto. Por su
parte, en América Latina el Estado nacional no sélo constituye un producto histérico
relativamente nuevo, sino que ademas la génesis y constitucion de sus respectivas
sociedades se encuentran vinculadas intimamente con el desarrollo y presencia -0
ausencia- de dicho ente.

Es importante tener en cuenta esta proposicion a la hora de mensurar el mayor o
menor impacto que puede experimentar la accién estatal en estas latitudes, o, en otras
palabras, si actualmente y en el sur americano se puede hablar de un cuestionamiento de

legitimacién del Estado nacional, semejante al que afectd al europeo de posguerra.

% BID, Factores para la integracion latinoamericarBuenos Aires, 1964, pag. 46

* Rosenthal, GertEl regionalismo abierto en la CEPAL”, dRevista Pensamiento Iberoamericano
N° 26, Madrid, 1993, pag.19.

® Mientras que en el documento del Banco Interamedale Desarrollo, hacia mediados de la década
del sesenta, se lo planteaba casi como un reqinghadible, actualmente el secretario ejecutivo de
CEPAL admite que tal cuestion no constituye un eequiento consubstancial a un proceso de
integracion.
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EUROPA OCCIDENTAL. LINEALIDAD Y LEGITIMACION A POST ERIORI

Tradicionalmente se ha considerado que el Estado en los paises centrales
representa una suerte de reflejo, o sintesis idealizada de la sociedad civil®, asi como
también se ha sostenido que los Estados nacionales europeo-occidentales son el resultado
del paulatino crecimiento organico e historico de una colectividad que comparte raices y
tradiciones’. Resulta de interés efectuar algunas precisiones. El Estado nacion europeo
reconoce su antecedente en el Estado moderno que nace con el Tratado de Westphalia
(1648), el cual pone término a la Guerra de los Treinta Afios y representa, asimismo, el fin
del universalismo cristiano medieval. El Tratado de Westphalia constituye, asimismo, el
origen del sistema internacional de Estados que se reconocen como iguales en la medida
gue el uso de la fuerza y el manejo de recursos politicos permitan garantizar esta paridad.
En el orden interno, el Estado westphaliano reclamara para si y asumira toda clase de
competencias antes segmentadas, desconociendo la autoridad de otras unidades mayores,
como la Iglesia y el Imperio. Sobre los limites territoriales en que el Estado ejerce (o
pretende ejercer) el control, argiird la soberania del monarca como principio consagratorio
de su poder. Este Estado moderno es, asimismo, absolutista: representa la concrecién de lo
que para Hobbes significaba el pacto social, la cesion irrestricta e irrenunciable de los
derechos del individuo en aras de obtener paz y seguridad, objetivos inalcanzables en un
estado de naturaleza caracterizado por una guerra de todos contra todos.

A su turno, al Estado nacion se lo asocia con una etapa posterior de la cual tanto la
Revolucién Francesa como la Norteamericana constituyen un hito: la soberania, atributo
otrora inherente al monarca, se traspasa a la nacion. Asi, para que el "pueblo” asumiera una
conciencia colectiva “francesa” fue necesario la creacién de simbolos® como La
Marsellesa, la celebracién de fechas como el 14 de Julio; la lengua francesa debid
imponerse a la multiplicidad de dialectos preexistentes; etc. Se debid incorporar en una
suerte de "unidad" a personas que vivian en espacios regionales y temporales disimiles,
tarea en la que contribuyeron enormemente los medios de transporte, la escuela y un
sistema de comunicacion.

Respecto de este Ultimo punto interesa sefalar que para Deutsch el proceso de la
integracion nacional en Europa occidental resultaba de la concurrencia de determinados
procesos sociales’. El elemento sustancial lo constituye el desarrollo de paises, o regiones

caracterizadas por una fuerte interdependencia econémica y cuyos habitantes se relacionan

® O'Donnell, Guillermo“El aparato estatal en los paises del tercer myrsiorelacién con el cambio
socioeconomico”, erRevista Internacional de Ciencias Socialésolumen XXXII, nimero 4,
Unesco, Paris, 1980, pag. 783y siguientes

" Mansilla, H.C.F, “Derechos Humanos, universalismmacionalismos”, eRevista Nueva Sociedad
mayo-junio de 1994, Caracas, pag. 24

8 Ortiz, Renato, “Cultura, modernidad e identidagdestRevista Nueva Sociedahayo-junio 1995,
Caracas, pag. 17

° Deutsch, KarlEl nacionalismo y sus alternativa&ditorial Paidds, Buenos Aires, 1971, pags. 12-26
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entre si por rutas de comunicacion, las cuales conformarian el "esqueleto” sobre el cual se
desenvolveria el tejido socio-productivo.

A este primer proceso se agrega la consolidacion de la lengua, la que adquiere
forma cuando el pueblo originariamente némade se sedentariza (asumiendo al mismo
tiempo labores agricolas) y adopta como habla -sin perjuicio de los dialectos- la del grupo
social dominante en la regién. De la aceptacién de un determinado nivel de lengua se
generaria un sentimiento de parentesco entre las tribus. Cabe sefialar que éstas Ultimas son
personas agrupadas en torno a la creencia de su emparentamiento, y en Europa todas sus
naciones habrian pasado por un periodo -tanto tribal como de predominio de caudillos
locales- no menor a diez siglos antes de considerarse parte de una unidad mayor.

Un papel fundamental para Deutsch lo desempefia el concepto de pueblo, esto es,
una comunidad de significados compartidos, un grupo de gente con habitos de
comunicacién que se entrecruzan. De estos habitos se deriva una probable confianza
reciproca que se traduce, en términos generales, en que el "interés comun" de un pueblo
sea percibido como expectativa comin de recompensa.

Como un correlato de la formacion de los pueblos se encuentra la integracion
politica de los distritos administrativos, proceso por el cual las aldeas se transforman en
condados, éstos en provincias, las cuales a su vez se transmutan en reinos, embriones -0
no- de futuras federaciones o imperios. La disociacién entre el poder y quien lo ejerce o lo
administra (lo que en clave weberiana leeriamos como el pasaje de la autoridad tradicional a
otra de caracter legal-racional en cuanto fundamento de la dominacion legitima) y el
acatamiento generalizado a la ley constituyen los ejes sobre los cuales se vertebra un
proceso de integracion interno.

De todo este planteamiento, Deutsch deduce que nacién es un pueblo que ha
creado un Estado, o que ha desarrollado capacidades cuasigubernamentales para formar,
apoyar y fortalecer una voluntad comun. Y, consecuentemente, un Estado nacional es un
Estado que se ha "identificado" ampliamente con un pueblo. Ambos elementos -Estado y
pueblo- establecerian, pues, una relacién de fortaleza reciproca: un Estado fuerte hace mas
uniforme al pueblo y, a la inversa, un pueblo unido vigoriza al Estado. Producto de esta
mutua interaccion son todo tipo de ideas, habitos, aspiraciones, en las cuales son educados
los ciudadanos.

Podriamos contraponer a esta vision idealizada -como indicaramos mas arriba- y
lineal si se quiere, la postura de Habermas™ para quien el Estado nacional, en cuanto
creacioén intelectual o abstraccién, constituye una respuesta a los desafios tanto de un
nuevo modo de legitimacion -por la secularizacion del poder politico- como de una nueva
integracion social -de los antiguos 6rdenes estamentales a la moderna organizacion de la
sociedad, materializada en urbanizacion, extension del trafico de personas y noticias, etc.
dentro del marco del desenvolvimiento de la economia capitalista- mediante un proceso de
transformacion de las estructuras de decision politica, traducido en el traspaso de los

sUbditos en ciudadanos.
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Esta gradual y lenta incorporacion de los ciudadanos en la toma democratica de
decisiones, junto con disefiar un nuevo nivel de cohesion social, representa para el Estado
una instancia -secular- de legitimacién. Habermas aflade una esencial distincién entre el
ambito juridico-politico y el cultural.

En relacion al primero, el Estado, en cuanto orden de derecho positivo ya estatuido
y que organiza el trafico social -entendido este Ultimo concepto como el ejercicio personal y
libre de derechos subjetivos-, se sentaran las bases para el control del poder de manera tal
que, y tal como sostiene Dahrendorf", es el Estado nacional el marco dentro del cual se
sustantivara el Estado constitucional.

A su turno, el @mbito cultural se halla intimamente compenetrado con el anterior,
desde el momento que para Habermas el Estado nacién se alimenta, se sostiene, con el
substrato cultural que representa una "nacion de ciudadanos conscientes de su papel". Esta
idea, la nacién, "primera forma moderna de identidad colectiva" apela a los sentimientos y
se plasma, en los habitantes de un territorio estatal, en la internalizacion de una forma de
co-pertenencia. Subrayamos en particular ésta Ultima idea, que nos resulta Gtil para los

efectos de explicar en parte la cuestion de la supranacionalidad de la posguerra.

CONCIENCIA Y SITUACION NACIONAL

El Estado nacion europeo-occidental clasico, tal como se lo ha descrito
someramente, entra en crisis a partir del auge de los nacionalismos fascista y nazi que
desemboca en la segunda guerra mundial. Con la derrota de las potencias del Eje finalizan
las hostilidades. Son muchos y variados los factores que explican los primeros pasos de la
construccion comunitaria europea: millones de seres humanos muertos, las economias
destruidas, el condicionamiento de los Estados Unidos a proporcionar apoyo econdmico
sé6lo en la medida que los Estados europeos occidentales dieran pasos concretos hacia una
mayor cooperacién entre ellos®, etc., elementos cuyo analisis excede los limites de este
texto. Si creemos importante subrayar que el mantenimiento de la paz fue uno de los
objetivos politicos mas esgrimidos tanto por los propugnadores como oponentes de un
proyecto unificador para Europa.

Haas afirmaba que la supranacionalidad -la integracién derivada o inspirada en ella-

en cuanto fenbmeno politico podia entenderse en funcién de las valiosas categorias

1% Habermas, JirgeMas alla del Estado nacionalEditorial Trotta, Madrid, 1997, pags. 176-177

! Darhendorf, Ralf, “El futuro del Estado nacionaifjRevista Leviatame 61, pag. 28

12 Dentro del contexto del Plan Marshall (1948) y td@lamiento de la ayuda econémica, el Congreso
de los Estados Unidos expresaba que un mercadminéen obstaculos ni barreras comerciales en
Europa le permitiria a ésta Ultima obtener ventajaslares a las norteamericanas. A su turno, John
Foster Dulles en 1950 sostenia que la unidad aat@tleuropea no seria un objetivo a concretar en el
corto plazo "a menos que nosotros los presionemedeimente”. Ver Dell, SidneyBloques de
comercio y mercados comuné&®sndo de Cultura Econémica, México, 1965, pags48
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formuladas por S. Hoffman, quien distingue entre nacionalismo, conciencia nacional y
situaciéon nacional®®. Al primero lo concibe como la doctrina explicita o ideologia de
determinados grupos de élite, que afirman valores positivos en relacién a la propia nacion y
menos positivos con respecto a naciones extrafias. Mas precisamente, Gellner la define
como un principio segun el cual la unidad politica y nacional deberia ser congruente'®. En el
sentido de ideologia, el nacionalismo, tal como lo sefiala Hobsbawm'®, antecede a las
naciones.

La conciencia nacional, a su turno, apunta a los sentimientos: no sélo el de los
habitantes de un Estado de pertenecer a la comunidad de personas que viven bajo un
mismo gobierno, o que desean hacerlo; también implica a la identidad y lealtad
experimentados por los miembros de una nacién. En palabras de Habermas, Unicamente
una conciencia de co-pertenencia puede convertir a los subditos en ciudadanos de una
determinada comunidad politica que se sienten responsables unos de otros y unos ante
otros™®.

Finalmente, la situacién nacional se haya representada por una condicién espacio-
temporal concreta que describe el poder, la libertad de maniobra y el rango de la propia
nacion en su relacion con otras. En palabras de Held"" la autonomia o poder real con el que
cuenta un Estado nacional para disefiar y ejecutar sus preferencias politicas
independientemente de cualquier modalidad de cooperacion internacional.

Sobre estos vértices se construye la politica extranjera de una "ideologia nacional:
mayor o menor firmeza de la conciencia nacional asi como los mayores 0 menores limites
gue circunscriben a la situacion nacional. Teniendo presente este contexto, Haas arguye
gue hacia 1950 tanto la conciencia como la situacion nacional de los paises europeos
occidentales se encontraban en una vulnerabilidad extrema que, de cierta manera, los
igualaba. En efecto, alemanes e italianos compartian la necesidad de recuperar la
respetabilidad internacional agudamente extraviada, al mismo tiempo de experimentar culpa
por los atroces crimenes ejecutados en nombre de su anterior ideologia nacional. Francia,
Holanda, Bélgica y Luxemburgo, a pesar de constituir el bando de los victoriosos Aliados,
experimentaban sentimientos no mas felices: factores como la inflacion, la destruccion
econdmica, la dependencia hacia los paises anglosajones, etc. redundaban en que las
conciencias nacionales de estos paises se vieran apartadas de la mente de las personas, y
gue sus energias se dirigieran a afrontar tareas como la nacionalizacion de la industria, el
fomento tanto de inversiones como de la insercidn en mercados de exportacién, la

ampliacion del sistema de seguridad social, etc.

13 Hoffman, Stanley, citado por Haas, Ernst, op, pdgs. 10, 11y 12

14 Gellner, Ernest, citado por Hobsbawn, ENaciones y nacionalismo desde 17B@itorial Critica,
Barcelona, agosto 1992, pag.17

*Hobsbawn, Eric, op. cit., pAg.18

®Habermas, Jiirgen, op. cit., pag. 177

"Held, David,La democracia y el orden globadtditorial Paidés, Buenos Aires, 1997, pag. 130
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FEDERALISMO Y FUNCIONALISMO

Esta combinacion de conciencia y situacién nacionales operaron a favor de un cierto
consenso en relacidn a explorar y disefiar alternativas politicas que aseguraran no soélo la
paz -valorizada mas que nunca después de seis afios de conflicto-, sino también el
bienestar y la seguridad social. Si el Estado nacion anterior a 1939 habia sido incapaz de
resolver cuestiones como garantizar la democracia, los derechos humanos, la seguridad
militar o el bienestar social, se planteaba el interrogante de cual seria la férmula apropiada
para resolver los acuciantes dilemas de la posguerra.

Una primera tentativa lo representd el federalismo. Uno de sus maximos
exponentes, Altiero Spinelli, fundador del Movimiento Federalista Europeo, abogaba por el
establecimiento de una constituyente europea, sobre la conviccion de que el
pronunciamiento popular era el Gnico mecanismo que permitiria superar la resistencia de las
estructuras estatales tradicionales'®. Si bien a nivel discursivo el planteamiento federal fue
saludado con grandes vitores y apelaba a la unidad cultural de la civilizacién occidental,
fracaso rotundamente a la hora de materializarlo en los proyectos de una Comunidad
Europea de Defensa asi como de una Comunidad Politica Europea.

Ahora bien, esta coyuntura permitié abrir el camino a otra filosofia de integracién,
motorizada por la ventaja econémica. Y es aqui donde el movimiento funcionalista aparece
en escena. Esta escuela, cuyo representante mas insigne fue Jean Monnet, propugnaba
gue sobre la base de razones nacionales particulares, traducidos en intereses econémicos
convergentes, Francia, Alemania Federal, Holanda, Bélgica, Luxemburgo e ltalia se
embarcarian en un proceso de integracion supranacionallg. En contraposicion con el
movimiento federalista, que contenia un mensaje politico "quimicamente puro”, el
movimiento funcionalista apostaba a una conformacién gradual, progresiva, de la edificacién
europea a través de la asociacion en cuestiones parciales de las respectivas economias: en
un primer momento, la siderurgia franco-alemana para luego emprender la conformacién de
un mercado comun tanto en los bienes y servicios corrientes como en el campo de la
energia atdbmica. No obstante, es importante subrayar que ambos movimientos compartian
un denominador comun: la preservacion de la paz asi como -un objetivo cualitativamente
mas ambicioso- la unidad politica europea.

Acerca de esta Ultima cuestibn resulta sumamente ilustrativo el discurso
pronunciado por el ministro de Relaciones Exteriores francés Robert Schuman -y cuya
autoria corresponde a Monnet- el 9 de mayo de 1950 en el que propone "la reunién en

comun de las producciones de carbén y de acero"® de Alemania y Francia en una instancia

'8 Sidjanski, Dusan, “Del proyecto de Tratado deddnilel Parlamento Europeo al Acta Unica
Europea”, enRevista Integracion LatinoamericanBuenos Aires, 1 de febrero de 1988, pag. 4

' Haas, Ernst, op. cit., pag. 19

%0 CEE: a veinticinco afios del Plan Schum&oletin de la Integracién, afio X, Buenos Airesym
1975, pags. 267-268
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abierta a la participacion de los restantes paises europeos. El texto (que constituye el
antecedente directo de la Comunidad Europea del Carbon y del Acero), comienza con una
afirmacién en orden a que "la paz mundial no podréa salvaguardarse sin esfuerzos creadores
proporcionados a los peligros que la amenazan". Esta idea se reitera mas adelante junto
con resaltar el rol que Francia histéricamente ha tenido en la unidad europea: "Europa no se
hizo y hemos tenido la guerra”. Pero quizas donde se explicita con mayor claridad tanto la
filosofia como el modus operandi de la integracion que se propone, que se sugiere, es en el
parrafo en el cual Schuman sostiene que la unidad ("Europa"), no constituye un objetivo que
pueda ser abarcado frontalmente (habida cuenta, a nuestro juicio, de la suerte corrida /por
ejemplo/ con el proyecto de Comunidad Europea de Defensa), sino que mas bien "se hara
mediante realizaciones concretas creando primero una solidaridad efectiva". Para tales
efectos, la reunion en comun de las producciones de carbén y de acero no sélo garantizaria
"inmediatamente el restablecimiento de bases colectivas de desarrollo econémico", sino que
ademas este proceso constituiria una "primera etapa de la Federacion europea”. ¢De qué
manera? "La reunion en comun de producciones de base y la institucion de una Alta
Autoridad nueva, cuyas decisiones ligaran a Francia, Alemania y a los paises que a ella
adhieran, constituira el primer fundamento concreto de una Federacién Europea,
indispensable para preservar la paz".

Tanto federalistas como funcionalistas compartian el objetivo de la unidad politica. Y
ésto se evidencia al constatar que para la segunda escuela la integracion econémica por
sectores, progresiva, resultaria "funcional" para concretar la integracién politica, desde el
momento que las organizaciones creadas con fines no primordialmente politicos se irian
paulatinamente politizando a través del denominado "derrame” o "desborde".

Ahora bien, resulta a todas luces evidente que la dindmica de la unificacion europea
comenzé y se ha llevado a cabo bajo el alero de los predicamentos funcionalistas. La
CECA, la CEE, la CEEA, representan hasta nuestros dias su concrecién en los niveles
econdmico, social, politico e institucional. Si de forma gradual los Estados nacionales
europeos van poniendo en comun "funciones" o sectores como el carbon, las actividades
econdmicas, la energia nuclear, el acero (y, actualmente, nada menos que la moneda), se
entendia que progresivamente la esencia de las politicas nacionales quedaria bajo una
esfera comun. Y en virtud de esta situacion en algin momento alguna autoridad o institucion
deberia asumir poderes politicos que comprendan en su accionar al conjunto de sectores ya
integrados. Como la gradualidad no constituia ninguna garantia de eficacia, los estudiosos
acufian el concepto de "desborde”, el cual para Schmitter”* se define por la necesidad que
se le presenta a los miembros de un proceso de integracion, desigualmente satisfechos por
el alcance de algunas metas colectivas, de recurrir ya sea a ampliar la colaboracién en otro
sector o bien a través de la intensificacion de sus compromisos mutuos con el sector

original, o recurriendo simultaneamente a ambos caminos.

21 Schmitter, Philipe C., citado por Cohen Orantsaat, “El concepto de integracion”, &evista de
la CEPAL, Santiago de Chile, diciembre de 1981, pag. 152
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¢ SUPRANACIONALIDAD?

La supranacionalidad en Europa respondié al cuestionamiento general al que por
diversos motivos se vio expuesto el Estado nacién. EI mismo concepto si bien algo ambiguo,
apuntaba a subrayar la importancia de una estructura que se ubicara por sobre los Estados
nacionales clasicos que no habian sido capaces de garantizar la paz, el bienestar, la
democracia y los derechos humanos. Como sostiene Haas®’, en los comienzos de la
década de los cincuenta, dentro de cada nacion existian grupos que por motivos diferentes
(mayor libertad de comercio e inversiones, el impulso hacia una federacién, etc.)
rechazaban la idea de una politica autarquica. Esta heterogeneidad ideolégica también se
traducia en un sentimiento generalizado de frustracion hacia las formas estatales
tradicionales que no sélo se plasmaba en la creacion de organizaciones regionales
transfronterizas voluntarias, sino que ademas en la firme conviccién de que con la derrota
del fascismo se debia fortalecer la libertad inherente a la forma democratica de vida. Por lo
tanto, y de acuerdo a este autor, la integracién regional en si se sustentaba en una postura
en cierto sentido conservadora, pues el camino emprendido por los seis paises fundadores
de las Comunidades tendia a preservar una forma de vida preexistente que fue "rescatada”
por la victoria aliada en 1945 y no a apuntaba a generar una "nueva" sociedad.

El nuevo término, supranacionalidad, se explica en razén del deseo de los
inspiradores y promotores de la CECA vy posteriormente de la CEE y de la CEEA de
diferenciarla de la federacion propiamente dicha, por cuanto muchos de ellos confiaban en
lograr este Ultimo objetivo apelando, precisamente, a estructuras supranacionales. De
hecho, las diferentes conceptualizaciones de las que fue objeto el neologismo por parte de
sus propios promotores revelan que su contenido importaba mas como un eslabonamiento
gradual hacia un nuevo orden politico, que superara los limites del Estado nacién clasico,
que el desarrollar clasicas modalidades de cooperacion. Es en este sentido que se puede
interpretar las palabras de Monnet que consideraba a la CECA como una institucién
supranacional, "es decir, federal" (argumento que reiterd constantemente antes y durante su
gestion como presidente de la CECA); de Reuter, miembro de la delegacién francesa que
negocio el tratado para quien si bien la estructura de la CECA estaba dotada de atribuciones
de importancia politica, la conjuncién de poderes nacionales y federales hacia de ella una
institucién "prefederal”; y de Schuman, el cual argumentaba que "lo supranacional se sitla a
igual distancia entre el individualismo internacional, por una parte -que considera intangible
la soberania nacional y no acepta como limitaciones de dicha soberania mas que las
obligaciones contractuales, ocasionales y revocables-, y el federalismo de los Estados, por

otra, los cuales se subordinan a un super Estado dotado de soberania territorial propia"23.

22 Haas, Ernst, op. cit., pag. 16
23 Catalano, Nicola, op. cit., pag. 21
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AMERICA LATINA

El Estado en América Latina ha sido producto de una compleja constitucién que lo
diferencia radicalmente, quizas, de su homologo europeo. Sefialdbamos mas arriba con
O'Donnell que en los paises centrales se suele considerar al Estado como sintesis
idealizada de la sociedad civil. Y siguiendo con este autor®, podemos observar que en
Ameérica Latina, en la mayoria de sus paises, el Estado se encarg6 de estructurar los rasgos
béasicos de sus respectivas sociedades, por lo que con justicia se puede sefialar que ha
constituido un agente encargado de producir una o varias sintesis de una determinada
sociedad civil. Si bien un rasgo comun a cualquier Estado es que tiende a homogeneizar su
espacio politico en relacion a la nacionalidad y a las transacciones econdmicas, lo cierto es
que una condicién estructural en las sociedades en América Latina es el rol particularmente
activo que ha asumido el aparato estatal en la génesis de aquella homogeneidad.

El inicio del Estado moderno lo hallamos a partir de la Paz de Westphalia. A partir de
este tratado se constituye el sistema internacional de Estados. El Estado moderno es
absolutista y la soberania que ostenta frente a sus iguales no es sino la otra cara del poder
del monarca. Con las revoluciones Norteamericana y Francesa del Ultimo cuarto del siglo
XVIII hace sus primeras apariciones el Estado nacional, en el cual no sélo la soberania se
traslada a la nacion -entendido este concepto como su depositario legitimo- sino que, y al
mismo tiempo, se consolida la progresiva disociacion entre los 6rdenes econémico y politico
en el interior del espacio territorial estatal, lo cual se traduce en formas econdémicas
capitalistas y organizacion administrativa burocratica. En otras palabras, y de acuerdo con
Oszlak *, el Estado nacional representa el producto de un proceso aproximativo, pero no
unilineal, de la conformacién tanto de una nacién como de un aparato estatal, entendido
este Ultimo como sistema de dominacién. La nacién es un concepto ambivalente que se
traduce en el surgimiento y desarrollo en el interior de un espacio territorial circunscrito de
intereses generadores de relaciones sociales capitalistas (plano material), y que halla su
correlato en la conformacion y difusién de simbolos que generan y refuerzan sentimientos
de pertenencia (plano ideal). A su turno, el Estado en cuanto sistema de dominacion implica
el establecimiento de una instancia y de un mecanismo capaz de articular y reproducir el
conjunto de relaciones sociales preexistentes.

Dentro de esta perspectiva, resulta sumamente interesante observar el cuadro que
se nos presenta en América Latina al momento de la constitucién de las juntas
independentistas. Las potencias colonizadoras -Espafia y Portugal- no sélo se regian por
formas econdmicas precapitalistas, sino que ademas constituian una auténtica semiperiferia
gue por su propio desenvolvimiento alentaba la industrializacion inglesa y holandesa®. Si a

lo anterior le sumamos una organizacion administrativa colonial es dificil sostener que en los

24 O'Donnell, Guillermo, op. cit.
% Oszlak, Oscar,Formacion histérica del Estado en América Latinateneentos tedrico-
metodoldgicos para su estudiestudios CEDES, péag. 10
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primeros tiempos del nuevo orden emancipatorio se hubiera podido configurar un Estado
nacional propiamente dicho. En efecto, la mayor parte de los alzamientos revolucionarios se
desenvolvieron en el ambito municipal o local, de residencia de las autoridades coloniales, y
s6lo en la medida del mayor apoyo que fueron adquiriendo tales alzamientos, la causa
independentista toma formas "nacionales™’.

Teniendo en cuenta lo anterior, podriamos no sélo afirmar que el Estado nacional
es una creacion relativamente nueva en Ameérica Latina, sino que ademas su consolidacion
resultdé notablemente despareja. Para circunscribirnos al MERCOSUR, podemos observar
que, de acuerdo con Oszlak, si hacia fines del siglo XIX Argentina y Uruguay habian
culminado en gran medida los desafios que demandaba tanto la construccion de la
nacionalidad como la unificacién del territorio, en el caso de Brasil, para algunos autores,
recién a partir de la década del treinta de este siglo puede hablarse de un auténtico Estado
nacional. No obstante, no existe acuerdo en este punto: Trindade®®, sobre la base de
diferenciar formacion del Estado nacional por un lado y capacidad de movilizacién social por
el otro, en cuanto procesos paralelos pero complementarios, arguye que si bien la
capacidad de movilizacién de la sociedad brasilefia -en cuanto ensanchamiento de los
margenes de competencia politica- se verifica de manera gradual entre la segunda y tercera
década de este siglo, la estructuracion del Estado brasilefio se habria visto favorecido por la
"internalizacion” de las estructuras politicas inherentes a la monarquia portuguesa lo cual

habria redundado en un temprano centralismo politico.

¢ SUPRANACIONALIDAD EN EL MERCOSUR?

Los paises fundadores de las Comunidades (Francia, ltalia, Republica Federal
Alemana, Holanda, Luxemburgo y Bélgica) recurrieron a la supranacionalidad, figura que
constituy6 el cemento, el motor de arranque, de la construccion europea. Hemos anotado
gue esta tarea propendia a la conformacion de una suerte de nuevo orden que asegurara no
s6lo la paz, sino que también el bienestar y el progreso social de sus pueblos. La
supranacionalidad implicaba, mas alla de sus dimensiones juridicas y politicas, un
cuestionamiento a la féormula clasica del Estado nacién sustentado en el desencanto
generalizado que experimentaban ciudadanos y grupos de interés ideolégicamente
transversales. Se apreciaba que tanto los horrores como los costos humanos y econémicos
resultantes que la exacerbacion nacionalista habia promovido, podrian ser desterrados para

siempre del futuro europeo en la medida que se iniciara un camino integrativo que

%6 O'Donnell, Guillermo, op. cit.

?'Oszlak, Oscar, op. cit., pag. 26

8 Trindade, Hélgio, “Bases de la democracia braaildéigica liberal y praxis autoritaria (1824-
1945)", en Rouquié, Alain (compilador);Cémo renacen las democraciag&mecé, Buenos Aires,
1985
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culminara, algin dia, en la unidad politica. Los éxitos de la construcciébn comunitaria
europea en las décadas del cincuenta y sesenta incentivaron en América Latina el
desenvolvimiento de diversos proyectos de integracién que, bajo la égida de la CEPAL,
apostaban a la conformacién de un mercado local (es el caso, por ejemplo, del Mercado
Comun Centroamericano), o de un espacio regional mas amplio (Asociacién
Latinoamericana de Libre Comercio). Mas alld de los relativos éxitos y frustaciones
resultantes de tales emprendimientos, es notable que la discusion de "lo supranacional” se
centrara como una especie de condicion sine qua non para avanzar hacia los objetivos
planteados.

A propdsito del nuevo vigor con que la integracion emerge en las agendas de los
paises latinoamericanos a partir de la década de los noventa y refiriéndonos al MERCOSUR
en particular, creemos importante para los propésitos de este trabajo formular el siguiente
interrogante: cuando se discute en el contexto mercosurefio la conformacion de instituciones
comunes, ¢resulta plausible plantearse, en rigor, habida cuenta de la sociogenésis del
concepto, que éstas (ltimas posean o no la calidad de "supranacionales"? De partida,
hemos observado que el Estado nacién en América Latina es un fenémeno de fecha mas o
menos reciente y su construccion demor6 tiempo y demand6 una serie de esfuerzos
proporcionados a los ambiciosos objetivos que se perseguian: la consolidacion del control
territorial que propendiera a la construccion de la unidad politica nacional, el asentamiento
de bases econdémicas que vincularan a las nacientes republicas con el circuito econémico
internacional (lo cual se tradujo en formas neocoloniales informales® con la potencia de
turno, Inglaterra y Estados Unidos), y, en el plano simbdlico, el disefio y edificacion de un
"nosotros" para diferenciarlo de "los demas".

Tal Estado, ademas, no so6lo carece de aquella caracteristica atribuida al de los
paises europeos de representar una "sintesis" (figura mitolégica, pero eficaz, segun
O'Donnell) de la sociedad civil sino que mas bien es al contrario: asumié el rol de agente
privilegiado en la construccién de los rasgos nacionales. El desempefio en esta tarea se
materializé, en sus comienzos, en la creacidon de condiciones que superaran los limites
localistas en los que se empezaban a desenvolver las embrionarias formas capitalistas de

los nuevos Estados. En efecto, bajo la consigna de "orden y progreso"30

es el aparato
estatal en América Latina el que se encarga de centralizar el poder, diseminado en caudillos
y provincias, jaqueado por levantamientos indigenas, etc. Lo que se pretende es asegurar
cierta estabilidad en las relaciones sociales que permita a los sectores econdmicos
dominantes -interesados en la apertura al exterior- superar las restricciones que les
impedian un ingreso pleno al mercado mundial. Por lo cual era necesario que el Estado
nacional se hiciera cargo de controlar el territorio que permitiera la ampliacion de espacios
para el mercado, que desarrollara labores de infraestructura que hiciera comunicables las

regiones dentro de un pais, que asegurara la unidad monetaria, etc.

29 O'Donnell, Guillermo, op. cit.
% Oszlak, Oscar, op. cit., pags. 30-33
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Este Estado nacional, ademas, es el que -y ya en fase de consolidacion y durante el
transcurso del siglo XX- alienta la promocion de los sectores medios que se nutren bajo su
alero, asume actividades empresariales y productivas, provee servicios, desarrolla
mecanismos de regulacién arancelaria, tributaria y crediticia compensatorios de la crisis
mundial de 1930, asi como también de sustituciébn de importaciones, impulsa los
organismos de seguridad social, los procesos de reforma agraria y actia como arbitro en las
cuestiones entre capital y trabajo.

Cierto es que la gran mayoria de estas Ultimas caracteristicas hoy ya no estan
presentes o se encuentran en fase de extincion. El cuestionamiento del papel empresarial
del Estado es paradigmatico del profundo replanteamiento que a partir de fines de la década
del ochenta y comienzos de la actual es objeto. No obstante, aun asi, y observando a
grosso modo la importancia y la presencia del Estado nacional en el establecimiento y
conformacion de sus -valga la redundancia- naciones, pareciera que no existen condiciones
que permitan hablar de un descontento o de un desencanto generalizado de las sociedades
latinoamericanas respecto de sus respectivos Estados nacionales. Dicho en otras palabras,
el Estado nacion en América Latina no ha experimentado un sacudén, un cuestionamiento o
un quiebre legitimatorio tan fuerte como el que afect6 al europeo de posguerra no solo
porque en el primer caso es una elaboracion mas o menos reciente, sino ademas porque el
Estado nacional en esta regidon ha sido un agente "creador”, si se quiere, de formas
societales y activo promotor del desarrollo. Podriamos, incluso, conjeturar acerca de si la
situacién predominante en la regidon no es mas bien la contraria: un fuerte sentimiento de
pertenencia (condicion nacional y copertenencia en palabras de Hoffman y Habermas,
respectivamente), hacia el Estado nacional, sustentado, por ejemplo, en el activo rol que
asumio este Ultimo en la configuracion del orden socioecondémico, mas alla de que su
presencia se haya revertido en los Ultimos afios, via reformas orientadas al mercado (léase
privatizaciones, apertura de la economia, desregulacion, control de la inflacion, etc.).

Aungue resulte obvio sefialarlo, las condiciones mundiales de la década del cincuenta
son disimiles de la actual. El "nuevo" concepto de integracién que se esgrime hoy apunta a
lo que CEPAL ha denominado regionalismo abierto, que se traduce en la creacién entre
paises, de preferencia préximos geograficamente, de espacios ampliados que si bien
alienten el comercio y las inversiones reciprocas, no constituyan una suerte de fortalezas
protegidas: la idea consiste en promover la interdependencia reciproca para asi junto con
potenciar las economias locales, obtener un mejor posicionamiento en el mercado mundial.
Este es, a grosso modo, el paradigma mundial: interactuar en una economia abierta. El
MERCOSUR en su dinamica se encabalga en este contexto, que encuentra su correlato
politico en la consolidacién de un multilateralismo global real. Estos dos desafios
econdémico-politicos (s6lo por sefialar los mas manifiestos y esgrimidos por diversos actores,
en un plano discursivo publico) ponen en tela de juicio, si, que la resolucién de las
probleméaticas que generan pueda entregarse a la sola accién unilateral y excluyente por
parte de cada uno de los Estados nacionales de la subregion (es decir, a la manera de los

anquilosados Estados modernos westphalianos), y por ello creemos que en algin momento
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determinado debera discutirse la pertinencia de instituciones comunes en el esquema de
integracion. Tales instituciones eventualmente podrian requerir poderes de gobierno o
competencias -atribuidas y no simplemente delegadas- que les permitieran definir posturas,
determinar medidas y hacer cumplir decisiones, y que se ubicaran en una plataforma
operativa superior a los ordenamientos internos de los Estados. En el caso de la
construccion europea la meta a conseguir fue desde un principio la unidad politica, a través
de la interdependencia econémica y de la conformacién de un mercado comun. No obstante
y como lo sefialaramos al comienzo de este trabajo, la actual Unién Europea, que constituye
la fase actual del proceso iniciado por las Comunidades, no ha sido el resultado unilineal de
instancias integracionistas "puras": el cuestionamiento al Estado nacional -que inspird el
arranque del proceso en aquellas latitudes- no implica, en absoluto, su abandono o
defeccion y la cooperacion intergubernamental ha jugado y juega un papel importante en el
disefio del edificio europeo. Inclusive, y de acuerdo con Held*, es muy probable que la
cesion voluntaria de competencias por parte de los Estados socios de la actual Union
Europea hacia las instituciones creadas conjuntamente haya operado como una eficaz
salvaguardia del propio Estado nacion no sélo ante la hegemonia estadounidense de
posguerra, sino que también frente al acelerado posicionamiento de la economia japonesa.
La construcciéon comunitaria ha experimentado altos y bajos, cuspides y mesetas, pero la
unidad politica late como un horizonte que orienta sus acciones progresivamente, "sin
compulsién”, si se quiere. Tal horizonte -instrumentado mediante politicas graduales,
respetando sus propios tiempos- representa un contrapunto en relacién al MERCOSUR. El
Mercado Comun del Sur no se plantea la constitucion de alguna forma de unidad politica o
de, parafraseando a Schuman, una federacion latinoamericana. Si el MERCOSUR
constituye un primer paso en ese sentido, es una cuestion que se apreciara con el tiempo. Y
resulta indudable que la generacion y afiatamiento de una real interdependencia econémica
en la subregion podria ser funcional en ese sentido, al promover una racionalidad de la
integracion, que se plasme en relaciones de solidaridad tanto en el exterior del bloque, en
foros internacionales, como en el interior, en la medida que se perciba la integracién como
beneficiosa para la mayor cantidad posible de sectores. Tal solidaridad podria
adicionalmente reforzar o abrir redes culturales transversales, que se guien por su propia
dinamica. Pero lo que deseamos subrayar es que si se plantea la cuestion institucional para
el MERCOSUR, y asumiendo que la envergadura de los desafios inherentes a este
emprendimiento (asi como los desafios globales) superan las fronteras tradicionales de los
Estados, conjeturamos que quizas resulte mas apropiado hablar de supraestatalidad.
Adoptar la nomenclatura de supranacionalidad no se compadece con un Estado nacional en
América Latina que no soélo es de fecha reciente, sino que ademas ha configurado y dejado
su impronta en los rasgos de sus respectivas sociedades, las cuales mal podrian
experimentar un desencanto critico con los Estados nacionales de la region en general, y
del MERCOSUR especificamente, comparable al de la Europa occidental de inicios de los

cincuenta. Quizas, de esta manera, asumiendo este dato, se pueda promover un abordaje

%1 Held, David, op. cit., pAgs. 143-144
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sereno, realista e imaginativo sobre los atributos institucionales del MERCOSUR y que a la
vez prescinda de oposiciones frontales -que arguyen conceptualizaciones acerca de la
intangibilidad de la soberania que en las postrimerias del siglo XX resultan de discutible
aplicaciéon- y de posturas que, con diferentes valoraciones, pasan por desconocer el papel

que el Estado nacional ha desempefiado en las sociedades del sur latinoamericano.

17



