LA INTEGRACION INTERNACIONAL

En el campo de las relaciones internacionales la palabra «integra-
cion» se utiliza con frecuencia para referirse a procesos de aglutina-
cién de entidades politicas soberanas en organizaciones internacionales
que cubren una amplia zona geografica. El término se ha utilizado,
sobre todo, para designar los procesos de constitucién de areas econo-
micas unificadas, como la Comunidad Europea. la Asociacién Latino-
americana de Libre Comercio o el Mercado Comun Centroamericano.
Pero la utilizacion del término en este sentido restringido y especiali-
zado tan s6lo no se justifica plenamente e incluso para su comprension
en este sentido limitado hemos de proceder a un analisis mas general
que coloque los procesos de integracidn internacional en su perspec-
tiva real, como una manifestacién mas de otros procesos de integracién
y con una diversidad de modalidades que no se reducen a la mera
integracién econémica a través de organizaciones constituidas para
tal fin.

1. EL CONCEPTO DE INTEGRACION

El diccionario de la Real Academia define la <«integracién» como
«accion y efecto de integrar» y el verbo «integrar» es, a su vez, defi-
nido en los siguientes términos: «formar las partes un todo» y «com-
pletar uno un todo con las partes que faltaban-. Existe una tercera
acepcion, matematica, que no nos interesa en este contexto. La defi-
nicion de integracién parte asi de la existencia de un todo compuesto
de partes. La concepciéon de la sociedad como un todo compuesto de
partes es muy antigua y la encontramos claramente formulada en
Aristoételes.

«...de la misma manera que en las demads ciencias es menester
dividir lo compuesto hasta llegar a sus simples, pues estas son
las ultimas partes del todo, asi también considerando de qué
elementos consta la ciudad, veremos mejor en qué difieren unas
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de otras las cosas dichas y si es posible obtener algun resultado
cientifico sobre cada una de ellas». (Politica, 1252 a.)

«Puesto que la ciudad consta de los elementos que la compo-
nen, como cualquier otro todo compuesto de muchas partes, es
evidente que primero se debe estudiar el ciudadano.» (Ibid.,
1274 b) L.

Mas recientemente se ha definido la integracién social como <«el
ajuste de las partes de un sistema social para constituir un todo» 2

La tunica integracién social plena seria aquella que uniera los
diversos grupos sociales en la sociedad més comprensiva. que seria
la sociedad mundial. Pero el concepto de integracién social no se re-
fiere a la union de distintos grupos, sino al reforzamiento de la estruc-
tura interna de los grupos sociales. En los grupos sociales mas peque-
fios la integracion se designa con el nombre de «cohesién social». Por
otro lado, la integracién social se puede producir en diferentes nive-
les: cultural, normativo, comunicativo y funcional, principalmente .
El papel pionero en los estudios de integracion social correspondio
a Emile Durkheim, quien advirtié que las sociedades primitivas se
integran schre la base de un proceso de diferenciacién funcional apo-
yvado en una creciente solidaridad organica. Mientras los clanes tien-
den a desarrollar dentro de si mismos todas las funciones sociales y
politicas, las formas primarias de organizacién politica se caracterizan
por la especializacién profesional, la individualizaciéon y la coherencia
organica global *. Resulta claro que esta concepcién tiene una impron-
ta biologista, como la mayor parte de la sociologia de la segunda mitad
del siglo x1x. Pero las ideas de Durkheim abrieron el camino a la for-
mulacién de una tecoria de la integracién social por autores como
Sorokin, Parsons, Merton, Wirth y Shils y Karl Deutsch. Si en el x1x
predominé el biologismo, Deutsch ha tratado de incorporar a las cien-
cias sociales las categorias y métodos de la ciencia mas moderna de
las comunicaciones o «cibernética» y su aportacion ha sido especial-
mente importante en el campo de la integracion internacional.

Junto a la integracioén social, se ha hablado también de «integracién
econdémica» e «integracion internacional». La integracién econdémica

1 Seguimos la edicion critica bilingiie con traduccidon de JuriAN Marias y Maria ARaujo
(Madrid, Instituto de Estudios Politicos, 1951).

2 RoserT CooLEr ANGELL: «Integracion social», en David L. Sills (Dir.), Enciclopedia Inter-
nacional de las Ciencias Sociales, trad. dirigida por Vicente Cervera (Madrid, Aguilar, vol. 6,
1975), p. 108.

3 Ibid., p. 109.

4 La division del trabajo social, trad. por Davip Marpavsky (Buenos Aires, Editorial Scha-
pire, 1967).
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se refiere a la supresion de restricciones a la libre circulacion de los
factores de produccién entre diversas entidades politicas de base terri-
torial mediante la creacién de uniones aduaneras, zonas de libre
comercio y mercados comunes. La integracion internacional se re-
fiere a la superacién de entidades politicas menores mediante su
fusién en entidades de mayor extension superficial. La integracion
internacional puede abarcar desde la simple conclusién de tratados
de paz y alianza hasta la formacién de confederaciones, federaciones
u otras uniones de Estados. Los procesos de integracién constituyen
un aspecto de la dinamica de la sociedad internacional y encuentran
su contrapartida en los procesos de desintegracion, es decir, aquellos
procesos en virtud de los cuales entidades politicas de una cierta ex-
tensiéon se fragmentan en unidades mas pequefias por desmembra-
miento, division, anexion o algin otro proceso de fragmentacion terri-
torial. Si prescindimos de detalles podria hablarse, quiza, de una
tendencia general de la humanidad a constituir sociedades cada vez
mas integradas interna e internacionalmente: de la familia al clan,
del clan a la tribu, de la tribu a las confederaciones, de las confede-
raciones a los reinos y republicas, de los reinos y republicas a los
imperios y federaciones y de los imperios y federaciones al gobierno
mundial. Pero un estudio mas detallado de la evolucion de la socie-
dad internacional nos hace ver que este proceso no es inexorable y
que los procesos de integracién pueden ir acompafados, en términos
temporales mas o menos largos, de procesos de desintegracion. Asi,
el Imperio persa, forjado por Ciro en el espacio de una generacion,
fue deshecho por Alejandro en unos pocos afios. El Imperio romano,
mas trabajosamente construido durante siglos, se desmoroné igual-
mente, aunque en un proceso mucho méas largo. La historia parece
resistirse a grandes categorizaciones filosdficas.

Si renunciamos a una construccién totalmente légica de la inte-
gracién como «formacion por las partes de un todo», hemos de conce-
bir la integracién como proceso. El «todo» sera siempre un concepto
relativo: una ciudad, una sociedad determinada, un Estado, una re-
gién del mundo o todo el globo terraqueo. Se podria distinguir entre
integracién «vertical», referida a la mayor cohesion y diferenciaciéon
organica dentro de una sociedad determinada, y la integracién <hori-
zontal», consistente en la aglutinaciéon de varias sociedades politicas
distintas geograficamente en una sola sociedad politica. A su vez,
dentro de la integracion horizontal podriamos distinguir entre la
integracion «politica», con desaparicién de la independencia de las
entidades que se integran, e integracién «internacional», en la que
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subsisten como entidades diferenciadas las comunidades integradas.
En definitiva, la diferencia entre una y otra forma de integracién es
sOlo de grado, pues toda integracién internacional reduce la inde-
pendencia de las entidades que participan en el proceso de integra-
cién. La integraciéon «politica» marcaria sélo la etapa final del pro-
ceso cuando las entidades que participan en el mismo desaparecen
para constituir una nueva entidad politica. A su vez, la integracidn
«vertical» puede realizarse simultaneamente con la <«horizontal» o
precediéndola. Una mayor diferenciacién organica y aumento de la
solidaridad internacional pueden preceder a procesos concretos de
integraciéon internacional. Asi, se ha dicho que el desarrollo del co-
mercio y de la economia internacionales estan preparando una inte-
gracion global de toda la sociedad humana o estan de hecho produ-
ciendo ya esa integracién.

Los procesos de integraciéon internacional pueden situarse asi en
un continuo, limitados por dos formas de integracion diferenciadas:
la integracion puramente vertical dentro de las distintas sociedades
independientes y la integracidén politica que lleva a la supresion de
las entidades independientes. La integracion internacional requiere,
por un lado, la subsistencia de entidades politicas independientes
y, por otro, el que tales entidades se aproximen y hagan permeables
sus fronteras para que sea posible un cierto grado de especializacion
funcional y solidaridad entre las distintas comunidades indepen-
dientes.

2. SOCIEDAD MUNDIAL Y SOCIEDADES UNIVERSALES

La sociedad humana abarca hoy casi cuatro mil millones de seres
esparcidos de modo no uniforme sobre la superficie terrestre, con
diferenciaciones étnicas, sociales, politicas y culturales muy acusa-
das. El grado de integracién social o «vertical» de esta sociedad
«<mundial» es hoy relativamente bajo en comparacién con el nivel
de integracién alcanzado por las sociedades nacionales. Las socie-
dades nacionales o estatales estan separadas entre si por fronteras
geograficas, unas de caracter natural y otras artificiales, pero efi-
caces a la hora de separar las sociedades. Hay, desde luego, inter-
acciones a través de las fronteras nacionales: comunicaciones te-
lefénicas, telegraficas y de otro tipo; migraciones individuales y
colectivas por razones de placer, negocio o subsistencia; intercam-
bios comerciales y financieros; comunicacion ideologica y simbélica
mediante religiones transnaciorfales, internacionales de partidos e
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ideologias supranacionales. Pero la integracion social global es limi-
tada y sélo en determinadas zonas del planeta cabe hablar de un
grado de integracién comparable al de las sociedades politicas na-
cionales. Este es el caso de la zona econémico-politica que recibe el
nombre de «mundo occidental» y que incluye Norteamérica, Europa
occidental, la América Latina, la mayor parte de Africa y amplias
zonas de Asia y Oceania. En determinados aspectos, como la cultura,
la ciencia y la ideologia, podemos hablar hoy de una auténtica so-
ciedad global. En otros sectores, como la economia y los intercambios
politicos, s6lo podemos hablar de sociedades particulares no integra-
das, aunque es apreciable en los ultimos afios un notable incremento
del nivel de integracion.

Pero el fenémeno de la sociedad mundial ha de ser reconocido
como reciente histéricamente. En realidad, hasta el siglo xvi sélo
cabe hablar de diferentes sociedades «regionales», como la sociedad
occidental, la sociedad islamica, la sociedad indica, la sociedad sinica
o del Extremo Oriente y las diferentes sociedades de la América pre-
colombina y del Africa subsahariana. Algunas de estas sociedades
podrian ser denominadas sociedades «universales» en cuanto abarca-
ban la totalidad del mundo con el que se relacionaban. Este es el
caso de la sociedad china, que, dentro de sus limites geograficos, habia
conseguido un altisimo grado de integracién. Lo mismo cabria quizéa
decir del Imperio incaico, que habia conseguido la «universalizacién»
en la vertiente occidental de la cordillera andina. Pero otras socieda-
des particulares no habian conseguido este grado de universalidad.
Asi, la sociedad occidental se encontraba al menos en una zona frag-
mentada por el enfrentamiento con el Islam. El «universo» islamo-
cristiano se encontraba profundamente «desintegrado» por la oposi-
cién entre dos credos que reflejaban culturas, lenguas y principios
politico-sociales opuestos. A su vez, tanto la sociedad islamica como
la cristiana se encontraban fragmentadas por diferencias politicas.
El Islam no constituia desde el siglo viii una comunidad politica inte-
grada, ni tampoco el Occidente desde el siglo v. Entre los siglos xv
v xvI la sociedad cristiana occidental desarrollé una nueva forma de
organizacion politica, el Estado moderno, que habria de convertirse
en prototipo para el resto del mundo. Con la creaciéon del Estado,
aunque éste consiguié un alto nivel de integracién, se produjo una
desintegracion aun mayor en la sociedad occidental al desaparecer
los elementos integradores generales que constituian el papado y el
Imperio. La desintegracién politica del mundo occidental aumenté
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durante los siglos xvi y xviI con las guerras de religion y la division
de Occidente entre catdlicos y protestantes.

Este Occidente, dividido en Estados nacionales y fragmentado ideo-
logicamente desde comienzos de la Edad moderna, consigue la for-
macién de una sociedad mundial a través de una formidable expan-
sién no interrumpida durante cuatro siglos. En el siglo xv los portu-
gueses enlazan con el Extremo Oriente por la ruta de El Cabo y los
espafoles descubren América. En el siglo xvi conquistan los espafio-
les los grandes imperios precolombinos en Ameérica y franceses, ho-
landeses y portugueses se establecen en diferentes partes del mundo.
Entre los siglos xvii y xvir se produce, por un lado, la expansiéon
ultramarina inglesa y, por otro, la expansion rusa por el Asia cen-
tral. En el siglo x1x, consolidada la presencia occidental en América
a pesar de la independencia de las colonias, todos los Estados europeos
se consideraban en la obligacién de llevar a cabo una «mision sagra-
da de civilizacién» imponiéndose por la fuerza en todo el mundo.
China y Japon son obligados a abrir sus puertas. Africa es repartida
entre los Estados europeos como un queso. Los paises arabes son
poco a poco sometidos por varios paises occidentales. Cuando se ini-
cia el siglo xx los mapas de Africa, Asia y Oceania estan cubiertos
casi totalmente por los colores de unas pocas potencias europeas. De
este modo, por la fuerza, Occidente establece una sociedad mundial.

3. DISTINTOS NIVELES DE INTEGRACION

Si el parcheo de colores del mundo actual en funcion de los
Estados nacionales no revela el auténtico grado de integracion en-
tre distintas comunidades politicas, no es éste un fen6meno nuevo.
Una concepcién puramente horizontal de la integracién como mera
suma de &areas geograficas independientes resulta insuficiente para
comprender la realidad de los procesos de integracion. Un buen
ejemplo lo puede dar el Medievo europeo. De hecho, Europa occi-
dental se encontraba fragmentada en multitud de comunidades po-
liticas, independientes y auténomas, no sélo en el terreno militar,
sino también en el econémico. El sefnorioc feudal era para muchos
europeos el maximo horizonte en el que transcurrian sus vidas.
Se trataba de comunidades autosuficientes, que producian lo que
consumian, se reproducian dentro de los limites de! sefiorio, y ape-
nas tenian comunicacién con el mundo circundante. Ahora bien, por
otro lado, el sefior feudal era consciente de su adscripciéon a un sis-
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tema méas amplio de relaciones politicas y economicas, manifestadas
en los vinculos de vasallaje y en ciertas transacciones relativas a
articulos de que no se disponia dentro del sefiorio: armas, objetos
de lujo, especias, etc. En un momento determinado el rey podia con-
tar con el apoyo de sus barones para la defensa comun (integracién
militar limitada) y recaudaba derechos o imponia tributos a los
sefiorios y ciudades dependientes. A su vez, los reinos se encontra-
ban sometidos al seforio tedrico de Papa y Emperador. El derecho
romano y el derecho canénico servian de derecho comun a todo el
mundo occidental (integracién juridica), sin perjuicio de la subsis-
tencia de derechos territoriales y sefioriales. Las ciudades mercanti-
les se relacionaban entre si a través de federaciones cuasi-politicas,
como la Hansa, o de instituciones juridicas, como el consulado de
mar y el derecho mercantil. En el nivel cultural, el latin actuaba
como elemento unificador, y tanto la cultura clasica (en la medida
en que habia sobrevivido) como los textos cristianos proporcionaban
una integracion cultural e ideoldogica que podia alcanzar un gran
nivel de profundidad.

Con la creac.on del Estado moderno, la integracién avanza den-
tro de cada uno de los Estados nacionales, con la unificacién de los
mercados, la abolicién de los derechos de peaje, la eliminacion de
aranceles interiores, la unificacién del derecho del reino, la conso-
lidacién de los idiomas nacionales y el establecimento de una ad-
ministracién civil y militar centralizada. Hay una cierta desintegra-
cién de la comunidad politica occidental, marcada por la consolida-
cion de las fronteras territoriales y el mercantilismo econémico, asi
como por la divisiéon religiosa. Pero subsisten algunos elementos
integradores. Uno de ellos es el comercio internacional, especial-
mente hecesario para los articulos de lujo. Otro es el derecho inter-
nacional, que se elabora precisamente en los comienzos de la Edad
moderna, cuando desaparece la unidad politica y juridica del Im-
perio y el Papado.

En la evolucion de los Estados occidentales a partir del siglo xvi,
el proceso de integracion no es lineal. Asi, la BRevolucién francesa
desencadena nuevos factores de integracion, con la Declaracién de
derechos del hombre y la promociéon del liberalismo; pero el nacio-
nalismo actuara como poderoso factor de desintegraciéon durante los
siglos x1x y xx. Del mismo modo, la Revolucidn rusa de 1917 abre
las puertas a una concepcién absolutamente supranacional, la con-
cepcion marxista, pero corta, al menos durante el periodo de tran-
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sicién, gran parte de las comunidades entre la Unién Soviética ¥y
el resto del mundo.

Los elementos integradores pueden persistir en situaciones de
alto nivel conflictivo. Asi, como parte del derecho internacional, los
Estados modernos desarrollaron un derecho de la guerra, en virtud
del cual, incluso en un conflicto armado, las partes habrian de ajus-
tarse a normas juridicas comunes.

Es posible, por otro lado, el mantenimiento de «comunidades de
seguridad» {(en términos de Deutsch) entre paises de una zona de-
terminada, que no recurren a la fuerza armada en sus conflictos.
Este ha sido el caso de los paises escandinavos en los siglos xIx y
xx, asi como el de los Estados Unidos y Canada durante la mayor
parte del mismo periodo.

La integracién internacional es, por tanto, un proceso muy com-
plejo, con diferentes niveles, no reducible a una sola serie de fené-
menos. A veces, las lineas integradoras van a contracorriente: un
proceso de profunda integracién econémica puede ir acompaiiado de
una gran desintegracion ideoldgica, como ocurrié en los albores del
capitalismo mercantil en los comienzos de la Edad moderna. A la
inversa, la integracion ideol6gica que impulsd la Ilustracién en el
siglo xviir fue acompafiada de una notable desintegracién econo-
mica con el desarrollo del mercantilismo, y una cierta desintegra-
cién politica con el desarrollo de las guerras dinasticas y de anexién,
como las guerras de sucesién espafiola y austriaca y la de los Siete
ATios.

4, LA INTEGRACION POLITICA

La forma historica mas frecuente de constituir entidades politi-
cas superiores ha sido mediante el recurso a la fuerza. Los grandes
imperios se han constituido, casi sin excepcién, mediante la sumi-
sién por la fuerza de otros pueblos. Este fue el caso del Imperio asi-
rio, del Imperio persa, del Imperio chino y de los Imperios azteca
e inca. Ahora bien, constituiria un exceso de simplificacién reducir
estos procesos de integracion a la simple fuerza. Arnold Toynbee ha
sefialado el caracter efimero de las ccaquistas conseguidas con la
punta de la espada’. Quiza la mas caracteristica de esas construc-
ciones imperiales forzadas fuera el Imperio asirio, que desaparecié
sin apenas dejar rastro. En cambio, construcciones mas durables,

5 ASI 1% seleccion del Estudio de la historia realizada por ArseRr Vann Fowrer, Guerra
y civilizacién, trad. de Jorce Zamaiea (Madrid, Alianza, 1976).
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como el Imperio persa, se basaron en cierto grado de consenso de
los sometidos y en el reconocimiento de un amplio grado de auto-
nomia local. Ciro se gloriaba de haber restituido pueblos a sus lu-
gares de origen, como ocurrié con los judios, y de haber mantenido
o restituido los dioses locales. La division del Imperio persa en sa-
trapias garantizaba un cierto reconocimiento de las peculiaridades
locales regionales. Todavia mas flexible fue la construccidén politica
del Imperio romano. Roma conquistd, como testimonia la conquista
de la Galia por César, o la toma de Numancia. Pero en muchos ca-
sos liberé a pueblos sometidos de otros poderosos ocupantes, y en
muchos casos fue llamada a una zona determinada en defensa de
las poblaciones locales, amenazadas por otra gran potencia, como
Cartago, en el Mediteraneo occidental, o Macedonia, én el Medite-
rraneo oriental. La peculiar combinacién de fuerza y lazos federa-
tivos, dio al Imperio una estructura juridica muy individualizada.
Junto a las civitates dedititiae, conquistadas por la fuerza y priva-
das de derechos de autonomia, estaban las civitates foederatae, liga-
das a Roma por tratados de alianza y a las que se reconocia toda
suerte de derechos, las colonias fundadas por soldados romanos que
guardaban la ciudadania romana, los reinos, como el de Egipto, li-
gados al Emperador por un vinculo de vasallaje personal, o las pro-
vinciae senatoriales administradas por pretores. Sélo Dioclesiano pudo
reducir a unidad el rompecabezas del Imperio romano, basado en ori-
genes tan diferenciados.

El mismo Imperio azteca combinaba en su construccién una cu-
riosa combinacién de elementos de poder y federativos. Como ha
relatado Diez del Castillo en su Historia verdadera de la conquista
de la Nueva Espafia, los aztecas conquistaban por la fuerza y eran
implacables con los derrotados, exigiendo tributos en especie y en
personas para sus sacrificios. Pero la base del Imperio azteca era
una federacion de tres ciudades, en la que Tenochtitlan tenia la he-
gemonia, pero de ningun modo el poder absoluto.

La integracion politica por medios estrictamente federativos es
mas rara, pero también se da. Los dos ejemplos histéricos mas im-
portantes los constituyen la Confederacion helvética y los Estados
Unidos de América. Como es sabido, la Confederacién helvética se
originoé en pactos defensivos bajo juramento (Eidgenossenschaft) entre
pequefias comunidades alpinas preocupadas por mantener su inde-
pendencia. La propia configuracion geografica suiza favoreceria, por
un lado, el mantenimiento de la independencia por pequefias comuni-
dades y, por otro, el establecimiento de formas de cooperacién sin
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pretensiones de absorcién, imposibilitada realmente por las enormes
barreras montahnosas. El ejemplo norteamericano es algo menos con-
vincente, en cuanto que las trece colonias originales se habian desga-
jado de un tronco comun. Aunque la Constitucién federal norteameri-
cang sucedié a una Constitucion confederal, los elementos federales
fueron siempre muy fuertes entre las trece colonias que tuvieron que
conseguir la independencia de Inglaterra luchando muy unidas. La ex-
pansion posterior de los Estados Unidos se realizé sobre la base de la
fuerza, frente a los indios, los franceses, los anglocanadienses y los es-
pafoles. Es cierto que, tras la conquista, los territorios incorporados se
regian auténomamente hasta conseguir su conversion en Estados
de la Union por derecho propio. Pero sin la congquista no se hubiera
consolidado la federaciéon de costa a costa.

Un tercer ejemplo lo constituye la Confederacion de la Alema-
nia del Norte, que sirvié de precedente para la creacién del II Reich
aleman en 1870 bajo la hegemonia prusiana. También aqui hay una
mezcla de elementos de fuerza y elementos federativos. Prusia venia
expandiéndose desde el siglo xviii, y tanto la creacién de la Confe-
deraciéon como el establecimento del Reich pueden ser considerados
s6lo como etapas de este proceso expansivo. Pero sin el acuerdo de
los principados y reinos independientes y de las ciudades libres no
se hubiera creado esa estructura peculiar y algo andémala del Im-
perio federativo de base hegemonica que fue la Alemania prusiana
de Bismarck y Guillermo II.

Junto al caso «normal» de integraciéon politica por la fuerza es,
asi, concebible la integracién politica de base federativa, aunque el
mantenimiento de estas entidades federales requiera luego, en mu-
chos casos, el uso de la fuerza. Este fue el caso de Suiza a mediados
del siglo x1x, y de Estados Unidos durante la guerra de secesién. Sin
algan grado de coercién, estas dos federaciones pudieron haberse
disuelto en el siglo pasado. Parece que la integracién politica no
es realmente posible sin el empleo de alguna medida de fuerza.

5. PROCES0OS FEDERATIVOS DE INTEGRACION INTERNACIONAL

Hemos definido la integracién internacional como aquella en que
las distintas unidades politicas mantienen su independencia. Cuan-
do se recurre a la fuerza en las relaciones entre comunidades poli-
ticas independientes se produce el fendmeno de la guerra y ésta,
segun una maxima de Clausewitz, tiende siempre a llegar a los
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extremos. Una comunidad politica derrotada puede ser absorbida por
la comunidad vlictoriosa, en el caso tipico de integracién por la
fuerza. Lo caracteristico de un sistema internacional es la supervi-
vencia de comunidades politicas independientes. Los sistemas inter-
nacionales son compatibles con el uso de la fuerza entre las comu-
nidades que lo integran, pero no con la desaparicién de las comuni-
dades politicas independientes. Los sistemas internacionales pueden
ser mantenidos durante largos periodos mediante la adopciéon de pro-
cedimientos de aseguramiento o seguridad. Uno de los mas tipicos
de estos sistemas es el Hamado «equilibrio de poder», en virtud del
cual las distintas comunidades se agrupan para evitar que una de
las mismas adquiera un poder superior a las restantes. El sistema
del equilibrio es compatible con la fuerza, y suele incluso requerir
el ejercicio de la guerra como forma de mantener la estabilidad del
sistema. Puede verse reforzado por un sistema de normas juridicas
que garanticen la independencia de las comunidades politicas, como
ocurrio con el sistema europeo de Estados de la Edad Moderna. En
realidad, el mantenimiento de un sistema de equilibrio, reforzado
por un marco juridico, puede ser una manifestacion de integracién
internacional, aunque no de integracién politica.

A partir de las guerras de la Revolucion y del Imperio, los paises
europeos han tratado de protegerse contra la guerra sin renunciar
por otra parte al mantenimiento de un sistema internacional, es de-
cir, a la supervivencia de comunidades politicas independientes. En
gran medida, la historia diplomatica de los ultimo ciento cincuenta
afios constituye una descripcion del esfuerzo por mantener un sis-
tema internacional sin recurrir a la guerra. La eliminacién de la
guerra en un sistema internacional estable constituira un factor ma-
yor de integracién en la sociedad mundial. En cierto modo, esos
esfuerzos no se han visto coronados por el éxito, pero en cierto modo
también no cabe decir que el esfuerzo haya sido inttil, pues parece
que en estos momentos estamos cosechando los resultados de esa
siembra de buenas intenciones.

Los primeros esfuerzos en este sentido se deben al politico y di-
plomatiéo austriaco conde de Metternich. Como ha puesto de relieve
Henry Kissinger, Metternich se encontraba con un pais cuyo papel
en la diplomacia europea era muy superior a sus posibilidades mi-
litares redles. Austria no podria resistir una Europa convulsionada
por revoluciones internas y guerras internacionales. Tras la guerra
de sucesién austriaca, la hegemonia en Europa central pasaba a
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manos de Prusia, mientras que por el Este, Austria tenia que contar
todavia con dos poderosos rivales: Rusia y Turquia. Metternich con-
cibié un sistema de seguridad europeo que mantuviera el orden di-
nastico e internacional sin tener que recurrir al peligroso sistema
del equilibrio con las guerras de ajuste y las inversiones de alian-
zas. Consiguid atraerse a esta construccién, por un lado, a las po-
tencias dinasticas continentales, que firmaron con Austria la Santa
Alianza y, por otro, a la Inglaterra de Castlereagh, dispuesta a re-
nunciar a su tradicional politica de no compromiso en el continente
a cambioc de una mayor estabilidad europeaf. La Santa Alianza no
duré en la practica mas de una década, e Inglaterra, tras el suici-
dio de Castlereagh, vuelve durante la mayor parte del siglo xix a
su aislamiento de los problemas continentales. Lo que quedd del sis-
tema de seguridad concebido por Metternich fue el llamado «Con-
cierto europeo», que sustituia al anterior sistema del equilibrio por
un sistema de conferencias de alto nivel entre las principales poten-
cias para evitar el recurso a la guerra: Conferencia de Londres de
1830 sobre Bélgica; Conferencia de Paris de 1856 para poner fin a
la guerra de Crimea; Conferencia de Berlin de 1878 sobre la reestruc-
turaciéon de la Europa balcdnica; Congreso de Berlin de 1884-1885
para el reparto de Africa; Conferencias de la Paz de La Haya de
1899 y 1907 para la codificacién del derecho internacional. El siste-
ma del Concierto permitié una cierta cooperacion entre los Estados
y redujo durante un siglo el nivel de conflictividad, pero no creé
instituciones estables que asumieran de algin modo la antigua fun-
cién integradora de Papado e Imperio. La integraciéon durante el si-
glo x1x entre las potencias europeas se llevaria a cabo por otros con-
ductos. Por un lado, mediante el desarrollo de la ideologia l.beral y
sus secuelas econémicas, el sistema librecambista permitiria la ex-
pansién del capitalismo internacional y la creacién de un mercado
mundial. Por otro, las mismas exigencias de una economia cada vez
mas integrada impondrian el establecimento de instituciones encar-
gadas de facilitar la comunicacién a través de las fronteras estatales.
Este fue el caso de las comisiones fluviales, desde la creacién de
la Oficina del Octroi del Rin en 1807 y posterior desarrollo de la Co-
misién Internacional del Rin y otras comisiones similares (del Oder,
del Po, del Danubio, etc). Hacia finales del siglo xix se crearon las
primeras organizaciones intergubernamentales especializadas: Unidn
Telegrafica Internacional (convert.da mas tarde en Unidén Interna-

6 A World Restored. Metternich, Castlereagh and the Problem of Peace, 1812-1822 (Boston,
Houghton Mifflin, 1957).
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cional de Telecomunicaciones) y Unién Postal Universal. A ella segui-
rian otros organismos como el Instituto Internacional de Agricultura,
las Uniones Internacionales de la Propiedad Literaria y Artistica, la
Unién Internacional de Pesas y Medidas, etc.

La caracteristica comun a estag diversas organ’zaciones inter-
nacionales es el intento de conseguir un mayor grado de integracion
a través de procesos que podemos denominar «federativos», es decir,
mediante el establecim.ento de lazos contractuales entre entidades
estatales independientes y la creacién de O6rganos supranacionales,
atinque con poderes muy limitados. La perspectiva federativa se ro-
busteceria en el siglo con la creacién de los sistemas de organiza-
ciones de la Sociedad de Naciones y las Naciones Unidas, asi como
mediante las constituciones de organizaciones intergubernamentales
de caricter regional, como el Consejo de Europa, la Organizacién
de Estados Americanos, la Organizacién de la Unidad Africana, la
Organizacion del Atlantico Norte, el Pacto de Varsovia o el Consejo
de Ayuda Econémica Mutua. En algo méas de un siglo de construc-
ci6én organizatoria, no se advierten demasiados progresos en la con-
cepc 6n fundamental. Los Estados siguen siendo los actores princi-
pales del sistema internacional, y las organizaciones suponen sélo
la cristalizacién de un sistema de cooperacién voluntaria entre auto-
ridades gubernamentales. Los Estados mantienen un ambito de com-
petencia reservada, y las organizaciones solo actian dentro del es-
pacio nac.onal con la autorizacién y la mediacién de las autoridades
estatales.

6. PROCESOS FUNCIONALES DE INTEGRACION INTERNACIONAL

Los procesos federativos de integracion ofrecen el inconveniente
de que no se ajustan a una infraestructura economica cada vez mas
internacionalizada. En cierta medida, el Estado nacional ha llegado
al siglo xx con un desfase funcional. Los procesos reales de poder
se producen a través de las fronteras del Estado. El capital actua
iriternac.onalmente, y los movimientos ideolégicos no se detienen en
las fronteras nacionales. Aunque la estructura de las organizaciones
intergubernamentales creadas desde el siglo xix es federativa, fue-
ron establecidas con propoésitos funcionales, para atender a deter-
minadas funciones que no podian ser puramente nacionales, como
las comunicaciones y los transportes, Pensemos en el caso de la
Unién Postal Universal. La UPU no puede hacer nada sin contar con
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el apoyo de las administraciones postales nacionales, que reciben y
distribuyen el correo internacional y lo transmiten de una adminis-
tracién nacional a otra. Un grupo de funcionarios de la administra-
cién postal suiza colabora con los funcionarios propiamente d.chos
de la UPU en Berna para coordinar la actuacién de las distintas ad-
ministraciones nacionales, distribuir los gastos que ocasiona el co-
rreo internacional y efectuar compensaciones mutuas. La UPU es
eficazmente funcional, al conseguir que el correo internacional lle-
gue a sus puntos de destino, muchas veces incluso entre paises que
no se reconocen mutuamente. Su organizacién, por otro lado, es fe-
derativa, basada en el acuerdo entre los Estados miembros. No muy
distinto es el funcionamiento de la Comisién internacional del Rin.

Después de la Segunda Guerra Mundial se han llevado a cabo
intentos de crear organizaciones internacionales que respondan a las
necesidades de la integracién funcional internacional con una es-
tructura funcional y no puramente federativa. La base para el es-
tablecimiento de este nuevo tipo de organizaciones se encontraria
en la organizacion militar de los paises aliados occidentales durante
la Segunda Guerra Mundial. Las exigenc'as de la lucha contra el
Eje impusieron a ingleses y norteamericanos la necesidad de crear
estructuras supranacionales adecuadas. Asi, los ejércitos aliados que
desembarcaron en Normandia en 1944 fueron colocados bajo un
mando unificado, como lo fueron anteriormente los ejércitos que des-
embarcaron en el Norte de Africa, Sicilia e Italia. Pero la coopera-
cién interaliada se extendié también a otros campos menos visibles,
como el suministro de municiones y armamento, el transporte de
combustibles y medios de subsistencia, la organizacién de operacio-
nes de inteligencia, etc. Ademas, durante la Segunda Guerra Mun-
dial, ingleses y norteamericanos concibieron un sistema de coopera-
cién econémica sobre una base funcional. La Conferencia de Bretton
Woods, de 1944, de la que salieron el Fondo Monetario Internacional
y el Banco Mundial, asi como la Conferencia de Chicago sobre Avia-
cién Civil, del mismo afio, que cred la Organizacién de Aviacion Ci-
vil Internacional, introdujeron importantes elementos estructurales
funcionales. Asi, el mecanismo del Fondo Monetario se apoya en el
compromiso de los Estados miembros de adoptar medidas que im-
pidan un desequilibrio permanente en sus balanzas de pagos, y da
al Fondo ciertas atribuciones para el control de las economias de
los Estados miembros. EI Convenio de Chicago constitutivo de la
OACI concede a los Estados miembros la facultad de sobrevolar el
territorio de otros Estados miembros y de utilizar sus aeropuertos
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para fines de navegacion aérea civil, y atribuye a los érganos de la
OACI una facultad normativa en el interior de los Estados miembros.

La politica exterior norteamer.cana de los afios finales de la Se-
gunda Guerra Mundial y de la inmediata posguerra se dirigié a la
creacién de instituciones que robustecieran un sistema integrado de
economia capitalista. Este fue el sentido de la concertacién del Acuer-
do sobre Aranceles y Comercio (GATT), que trata de limitar las facul-
tades de libre actuacion de los Estados en el control de su comercio
exterior. Fue también el sentido del Plan Marshall y de la Organiza-
cion Europea de Cooperacion Fcondémica, que imponian a los Estados
europeos beneficiarios de la ayuda amer.cana la obligacién de libera-
lizar su comercio exterior. En el planco militar, la Organizacién del Tra-
tado del Atlantico Norte, basada en la creacién de unas fuerzas arma-
das integradas bajo un mando unificado, también supone un intento de
integracién funcional.

Los proyectos norteamericanocs de integracién econdémica y militar
reflejaban, desde luego, la realidad de una politica hegeménica, diri-
gida a convertir la Europa occidental y otras zonas de dependencia nor-
teamericana, en una gran zona de influenc.a que los propios norte-
americanos designaron como «mundo libre». La misma creacion de las
Comunidades europeas desde comienzos de los afios cincuenta, con el
impulso y aliento norteamericano, no presagiaba una ruptura del sis-
tema hegemonico. El Plan Schuman no fue otra cosa que la respuesta
francesa a un proyecto norteamericano de terminacién del estatuto
de ocupacién econdmica de la Alemania Occidental en beneficio de una
integracion de este pais sobre un pie de igualdad en el sistema eco-
noémico occidental. Robert Schuman, con el asesoramiento de Jean Mon-
net, propuso en 1950 la creacion de una Alta Autoridad supranacional
para el carbon y el acero en la Europa occidental al objeto de evitar
que la RepUblica Federal de Alemania se constituyera de nuevo en el
gigante econémico de Europa, pero sin pensar en que la propuesta Co-
munidad del Carbon y del Acero pudiera separarse del sistema eco-
ndémico dominado por los Estados Unidos. Posteriormente, 1a, nonata Co-
munidad Europea de Defensa también fue creada por iniciativa norte-
americana y como mal menor para evitar la aparicién de un nuevo
y formidable ejército aleman. Todavia en la segunda mitad de la dé-
cada de los cincuenta, cuando el politico socialista belga Paul-Henri
Spaak impulsa la creacion de la Comunidad Econdémica Europea y de
la Comunidad Europea de la Energia Atomica, aunque esta vez la idea
inicial fue europea, se encontr6 con el beneplacito de los Estados Uni-
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dos, que consideraban a las nuevas Comunidades como un procedi-
miento para reforzar el sistema econdémico integrado de Occidente.

Si en el Fondo Monetario, el Banco Mundial, 1a OACI, el GATT y
la OECE aparecen c_ertos elementos estructurales funcionales, todas es-
tas organizaciones intergubernamentales se basan todavia esencialmen-
te en el concepto federativo. Los Estados miembros participan en ellas
sobre la base de un acuerdo internacional y se reservan importantes
facultades con respecto a la ejecucién de las medidas que se adopten
mancomunadamente. En cambio con las Comunidades, las estructuras
federativas dejan amplio margen a las funcionales. La Com'sién, el
Tribunal de Justicia y el Parlamento europeo no estan integrados por
representantes de los Estados, sino por individuos que representan el
interés comunitario. Las decisiones adoptadas por estos Organos, asi
como las tomadas por oOrganos infegrados por representantes de los
Estados (Consejo) son directamente obl gatorias en el interior de los
Estados miembros. Aqui reside la originalidad de la Comunidad eu-
ropea. No es que la Comunidad trate de conseguir la integracion «fun-
cional», cosa que también persiguen otras organizaciones internac.o-
nales, como el Fondo Monetario o el GATT, sino que el procedimiento
para tal integracién se caracteriza por una estructura «funcional» y no
federativa. El pacto cede el sitio a la «nstitucion». La integracién deja
de ser efectliada a través de las administraciones nacionales para serlo
por érganos comunitarios especiales que inciden directamente sobre los
ciudadanos de la Comunidad sin neces.dad de la intervencién de los
organos estatales.

La integracién econdémica de la Europa occidental constituye, de
este modo, un fendmeno nuevo, un modelo distinto de integracién con
una gran originalidad. La Comunidad europea se ha convert'do en la
pauta para el nuevo tipo de integracién funcional. Fuera de Europa
occidental, se ha tratado de incorporar este sistema de integracién en
otra organizaciones: el Consejo de Ayuda Econémica Mutua, en la Eu-
ropa or:ental, mediante la adopcién del «Programa complejo» de in-
tegracién de los planes econémicos de los paises socialistas; en la Amé-
rica latina el Mercado Comun Centroamericano y el Pacto Andino
también han pretendido fundar estructuras supranacionales, sobre todo
mediante la creacién de «industrias integradas» que permitan una ma-
yor especializaciéon de la produccion en zonas mas amplias que las
puramente nacionales. Hay que reconocer, sin embargo, que el tipo
de estructura supranacional establecido en la Europa occidental no ha
podido ser reproducido en otras zonas, a las gue falta quizé la consis-
tencia ideolégica, cultural y econémica de la Europa occidental.
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7. INTEGRACION MUNDIAL E INTEGRACION REGIONAL

En la medida en que una sociedad determinada consiga un cierto
nivel de integracién, es 16gico que esa sociedad se d.ferencie de otras
sociedades. La coherencia interna puede y suele ir acompafiada de una
menor solidaridad internacional. Asi, la Alemania anterior a la crea-
cién del Reich de Bismarck en 1870 se caracterizaba por un mayor gra-
do de internacionalidad que la Alemania posterior. La constitucién del
Reich supuso un cerrarse sobre si mismos de los propios alemanes. De
la Alemania universal de Goethe a la Alemania nacionalista y belicista
de la época guillermina e hitleriana hay un abismo. Cabria pensar, en
consecuencia, que la constitucién de una Europa occidental muy inte-
grada produciria un cierto enclaustramiento de Europa. La integracién
europea podria actuar como elementoc de segregacion con respecto al
resto del mundo.

A pesar de que Karl Deutsch habia hecho unas predicciones pesi-
mistas a este respecto, alegando que la integracién europea habia pro-
ducido un aumento del nacional:smo en lugar de una mayor interna-
cionalizacion, parece que la mayor parte de los observadores estan de
acuerdo en que la integracién europea ha producido una aceleracion
del proceso de integracion internacional. De hecho, las grandes socie-
dades multinacionales, sobre todo norteamericanas, han encontrado en
la Comunidad un campo abonado para su expans.on al desaparecer las
barreras arancelarias intracomunitarias. El capital se desplaza libre-
mente dentro de Europa y entre ésta y los Estados Unidos. La inte-
gracion de la Eurcopa occidental ha reforzado, asi, el proceso de inter-
nacionalizacion y de concentracién del capital en términos muy
ajustados a las pred.cciones de Carlos Marx.

Lo que no era, quiza, totalmente predictible es que la Comunidad
facilitara incluso la integracién internacional en otros mniveles, como
el del acercamiento a la Europa oriental y la incorporacién de paises
afrosiaticos al sistema capitalista occidental. Desde la creacién de la
Comunidad europea, la distensién en el centro de Europa se ha visto
reforzada por un notable acercamiento entre las dos mitades del Con-
tinente. Es mds, con los sucesivos acuerdos entre la Comunidad y los
nuevos Estados independientes de Africa, el Caribe y el Pacifico, los
intercambios comerc.ales de Europa con los paises en desarrollo del
tercer mundo se han incrementado comnsiderablemente. Es cierto, in-
cluso, que la creacion de la Comunidad no ha alterado sustancialmente
las pautas de poder mundial. Europa occidental sigue adscrita a la zona
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de hegemonia norteamericana, aunque sus posibilidades de emancipa-
cion hayan crecido con el desarrollo de la Comunidad. Si acaso, la Co-
munidad europea ha afadido un factor de estabilidad en una zona,
como la europea, gque se habia caracterizado por una gran inestabilidad
histdrica.

Ahora bien, esta compatibilidad de la integracién europes con Ia
integracién internacional, no quiere decir que la integraciéon pueda
proseguir fuera de Europa por los caminos que ha marcado la Comu-
nidad europea. La relacién de dependencia en que se encuentran con
respecto a los paises desarrollados la mayor parte de los paises de Afri-
ca, Asia y América latina, no favorece, al parecer, la creacién de blo-
ques economicos similares en otras areas del planeta. A esta situacion
de dependencia se une en muchos casos una gran inestabilidad politica
v la falta de homogeneidad entre regimenes politicos que privan a las
instituciones de integracion del fundamento comn necesario para asen-
tarse s6lidamente. Asi, Chile se retiré del Pacto Andino tras el acceso
al poder del general Pinochet, que favorecia una politica de fomento
de las inversiones extranjeras frente a la preocupacion de los restantes
paises andinos por controlar el capital extranjero dentro de sus fron-
teras. E1 Mercado Comun Centroamericanc se ha visto sacudido por
conflictos internacionales, como la llamada «guerra del fatbol» entre
FEl Salvador y Honduras, o internos, como el movimiento anti-Somoza
en Nicaragua. El Mercado Comun del Africa Oriental tuvo que ser
disuelto tras las diferencias politicas entre el régimen de 1di Amin en
Uganda y el de Julius Nyerere en Tanzania. El mismo Consejo de Ayu-
da Econémica Mutua en Europa oriental se ha visto retardado por las
discrepancias de Rumania con la Unidén Soviética, frente a los empe-
fios de esta ultima por soldar econdémica y militarmente la zona.

8. CONCLUSIONES: DIVERSIDAD DE NIVELES Y DE MODELOS DE INTEGRACION

De lo expuesto anteriormente resulta que la integracién no puede
ser reducida a un proceso determinado como el de la formacién de la
Comunidad europea. Por un lado, cabe hablar de integracién «verti-
cal» dentro de una misma sociedad politica v de integracién <«hori-
zontal> entre diversas comunidades politicas. La integracién <hori-
zontal> puede desembocar en una auténtica integracion «politica»
con la pérdida de independencia de las entidades componentes o que-
dar en una simple integraciéon «internacional», en que las entidades
integradas conservan su independencia. La integracién internacio-
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nal, a su vez, puede adoptar distintas modalidades. Cabe una integra-
cién econdmica sin ningun proceso de aproximacién politica: es po-
sible comerciar con nuestros mayores enemigos. Cabe una integracion
ideolégica y cultural, también sin aproximacion politica, o con estruc-
turas politicas muy primitivas, como las que existieron en Europa
durante la Edad Media.

Cuando la integracion internacional va acompafiada de algin gra-
do de aproximacion politica, los modelos utilizables son muy variados.
La integracion «federativa» se basa en el pacto y en la creacion de
estructuras «federativas», es decir, de estructuras gue se apoyan en el
acuerdo de las sociedades politicas integrantes. Una integracién es-
tructuralmente «funcicral» se basa, en cambio, en la creaciéon de es-
tructuras que pueden generar por si mismas, sin necesidad del con-
sentimiento de los Estados que las componen, una aproximacién entre
las distintas sociedades politicas. Ha sido precisamente el modelo de la
Comunidad europea el de integracién funcional. Pero este modelo no
es el Unico posible y su trasplante a otras zonas (Europa oriental,
América latina, Africa subsahariana) no ha ido acompafiado de gran
éxito.

Es mas, el modelo de integracién funcional es compatible con otros
modelos y procesos de integraciéon en ambitos méas amplios: la inte-
gracion federativa, por ejemplo, en el marco del mundo «occidental»,
que llevan a cabo organizaciones como el Fondo Monetario, el GATT
o la OCDE. O también la integracién federativa efectuada por la ONU
y sus organismos especializados. Es decir, al mismo tiempo que en
Europa occidental se efectia una integracién internacional de base
funcional que parece preludiar la consecucién de una integracion
politica, este proceso integrador se realiza en el marco mas amplio
de una integraciéon regional occidental y de una integracion universal
o global. Los procesos no son incompatibles entre si. En la practica,
parecen haberse reforzado mutuamente. Asi, el sistema del Fondo
Monetario sirvié de base para la Unién Europea de Pagos v el Acuer-
do Monetario Europeo y es hoy todavia el cimiento para la construc-
cion del Sistema Monetaric Europeo con sus pretensiones de conseguir
la unidad monetaria europea.

Incluso, y esto ha sido sorprendente, la integracién europea, carac-
terizada como integracion de los grandes monopolios y de las empre-
sas multinacionales, ha facilitado la distensién internac.onal, aproxi-
mando la Europa oriental al sistema econémico occidental.

Estas conclusiones optimistas sobre el proceso de integracién en la
actualidad no parten, sin embargo, de un determinismo histérico. No
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hay nada que garantice que las actuales corrientes integradoras no
sean invertidas por fendmenos de sentido contrario. La crisis del pe-
tréleo, con un aumento de las tensiones entre los paises occidentales
y los paises drabes constituye un ejemplo de los peligros que acechan
la continuada integracién internacional. El proceso de acercamiento
puede, en cualquier momento, verse obstaculizado por una crisis in-
ternacional bélica que ponga fin a las esperanzas continuadas de paz
universal. Pero estas crisis del proceso de integracion mundial no pa-
rece que puedan ser imputadas al éxito de integraciones sectoriales
como la de la Comunidad europea.

Esta lejos, desde luego, una integraciéon politica mundial. La ONU
no nos la acercado demasiado a la utopia del gobierno mundial. Tam-
poco parecen zonas determinadas del planeta, como la América lati-
na, el Africa subsahariana o el Asia meridional, muy propensas a la
consecucion de formas de integrac.on politica. El fracaso de los dis-
tintos proyectos de unidad arabe testimonia que el mundo arabe no
se encuentra muy cerca de conseguir el ideal del Estado panarabe.
Solo, y con caracter excepcional, cabe pensar en una integracién poli-
tica de la Europa occidental. El modelo de integracion estructuralmen-
te funcional inaugurado por las Comunidades europeas parece mas
adecuado a este fin que el federat.vo, como lo prueba el relativo estan-
camiento de la unificacién politica a través del Consejo de Europa.
Pero harian mal los europeistas en renunciar al modelo federativo
demasiado prematuramente. Las realizaciones del Consejo de Europa
en el campo de la integraciéon juridica, sobre tocdo en materia de dere-
chos del hombre, han constituido un desarrollo importante y ha abo-
nado el terreno para la integracién politica de toda la Europa occiden-
tal. Ademas, al abarcar el Consejo de Europa un numero de paises
mayor que la Comunidad y ser lento el proceso de ampliacién comuni-
taria, la primera de estas dos organizaciones puede siempre actuar de
punta de lanza y de puente entre la Europa integrada funcionalmente
y los paises de Europa que permanezcan aun al margen de la Comu-
nidad.
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