La encrucijada del proceso
andino de integraciéon

INTRODUCCION

Las presentes reflexiones empiezan
por plantear las dos observaciones tipicas
de la epistemologfa. La primera: ;qué pen-
samos?, esto es, ;qué es y coémo funciona
la CAN?; la segunda: ;cémo pensamos?,
esto es, ;cémo se ha construido el discurso
cientifico en torno de la CAN?

Este trabajo se divide en dos partes. La
primera trata la relacién entre integracién
e instituciones y, la segunda, la relacién
entre integracién y mundializacion'.

Dos advertencias previas se hacen ne-
cesarias. En primer lugar, que voy a fundar
mi reflexién en la teorfa de las relaciones
internacionales y, especificamente, la teorfa
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de las Organizaciones Internacionales. En
este sentido, voy a hacer una comparacién
entre la Comunidad Andina de Naciones,
CAN, y la Unién Europea, UE.

Este método puede resultar muy
precario porque es probable que la con-
clusién sea que estamos atrasados o a la
zaga. No obstante, este método de la com-
paracién puede resultar mds apropiado y
aleccionador que otras reflexiones que se
estdn generalizando y que se basan sélo
en la perspectiva de la Escuela Econdmica
Neocldsica segtin la cual la CAN no es via-
ble porque significa incorporar pobrezas.

Es necesario considerar que, de
acuerdo con la perspectiva de la Escuela

La palabra globalizacidn no es castiza. Por esa razén en este trabajo se utiliza la expresién mundializacién o

internacionalizacidn que involucra muchos aspectos. Entre esos aspectos se encuentra la internacionalizacién

de la economia de mercado y sus efectos.
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Econdémica Neocldsica, la UE, tal como
la conocemos hoy, tampoco habria sido
viable, pues las adhesiones de paises del
Sur, como Espana, Portugal y Grecia,
también significaron la incorporacién de
la pobreza.

La segunda advertencia es que voy a
fundar mi reflexién sobre el desarrollo ins-
titucional de la CAN en las observaciones
de la Escuela del Institucionalismo Econd-
mico. De acuerdo con esta perspectiva, y a
diferencia de las proposiciones de la Escue-
la Econdmica Neocldsica, hay una relacién
muy estrecha entre las instituciones de una
sociedad y sus procesos econémicos’.

En este sentido, y de acuerdo con
los planteamientos de este trabajo, hay
una relacién muy estrecha entre, por un
lado, el origen y la legitimidad actual de

las instituciones de la CAN y, por el otro,
los precarios resultados del proceso de
integracién.

En fin, para construir estas reflexiones
he partido de un corolario: la mundializa-
cidn estd propiciando efectos econémicos
distintos en los paises del mundo. Esto
se hace manifiesto en que los beneficios
del proceso de internacionalizacién de la
economia de mercado en los paises en vias
de desarrollo son mucho menores que los
costos que éstos han debido soportar®.

Frente a esta situacién, Luis Jorge
Garay se pregunta: ;Cémo hacer para
que el proceso de insercién de Colombia
en la economia mundial no resulte em-
pobrecedor?*

Una respuesta, inspirada en el proceso
europeo, consiste en establecer o fortalecer

2 Una de las mds importantes criticas a las teorfas de los economistas cldsicos la hizo la escuela de los
institucionalistas, cuyo representante mds destacado y original era Thorstein Veblen (Winsconsin 1857 -
1929), un filésofo norteamericano de ascendencia nérdica que cuando era joven hizo un trabajo sobre John
Stuart Mill. En palabras de Alberto Supelano, Veblen criticé la plutocracia, el consumismo y el sabotaje
industrial por parte de los propios industriales y, por este camino, sentd las bases de una teorfa evolutiva
de las instituciones econémicas. Véase la “Presentacién” que Alberto Supelano hace de sus ensayos. En
Veblen, Thorstein, Fundamentos de economia evolutiva. Ensayos escogidos, Seleccién y traduccién de Alberto
Supelano, Universidad Externado de Colombia, 2005, pp. 10 y ss.

> A esto hay que sumar el impacto negativo de las reformas institucionales realizadas en los paises de
América Latina e impulsadas por el Consenso de Washington. Segiin MacEwan, Stglitz, Cavarozzi, Katz,
Grindle y Ocampo, estas politicas buscaban establecer una economia de mercado sin restricciones y, en este
sentido, lo que propiciaron es la reduccién de las funciones del Estado al arbitraje de la libre competencia,
al mantenimiento de la moral publica, a establecer certezas sobre los derechos de propiedad, a garantizar
el cumplimiento de los contratos, pero han dejado de lado las funciones que se englobaban en el concepto
de constitucionalismo social. En consecuencia, y salvo algunos logros en el equilibrio fiscal, éstas politicas
no generaron el crecimiento econémico que se suponfa y, mucho menos, la reduccién de la pobreza y de
las desigualdades. El debate sobre el impacto de la internacionalizacién de la economia de mercado en los
paises en vias de desarrollo se ha tratado de manera amplia en Vela Orbegozo, Bernardo, El declive de los
fundamentos econdémicos de la paz. De la Conferencia de Bretton Woods al Consenso de Washington, Bogotd,
Universidad Externado de Colombia, CIPE, 2005.

* Garay Salamanca, Luis J., Globalizacién y crisis. ;Hegemonta o corresponsabilidad?, Bogotd, TM Editores,
1999, p. 143.



un proceso de integracién regional.

En otras palabras, el corolario en el
que se fundan las presentes reflexiones es
que un proceso de integracién regional es
mucho mds positivo cuando, como en el
caso de la Unién Europea, se fundamenta
en una creciente cesién del ejercicio de
competencias soberanas en favor de la
Unidn, porque esta circunstancia permi-
te establecer instituciones comunitarias
independientes de los intereses de los
estados-parte y, en este sentido, politicas
regionales sélidas y coherentes.

La hipétesis del presente trabajo se
propone como una paradoja: cuando mds
necesario se hace fortalecer el proceso de
integracién entre los paises andinos mds
precaria se ha tornado la existencia de la
CAN. Esta precariedad se debe, en buena
parte, a la insuficiencia de las instituciones
andinas -y no me refiero a su cantidad
sino, en los términos weberianos, a su
legitimidad-, y se deriva del cardcter in-
tergubernamental que sigue prevaleciendo
en el sistema de toma de decisiones de la
organizacion.

PRIMERA PARTE:
INTEGRACION E INSTITUCIONES

La CAN es, entre los procesos de
integracién latinoamericanos, el mds de-
sarrollado porque es, como se afirma con
verdad, el mds institucionalizado.

Sin embargo, los paises andinos no
han profundizado su proceso de inte-
gracién. Un vistazo al sistema andino de

toma de decisiones, esto es, al sistema de
produccién del Derecho Comunitario
Andino; al precario acatamiento que los
estados-parte hacen de la normatividad
andinay, en fin, al precario cumplimiento
que éstos hacen de las sentencias del Tri-
bunal Andino, permite constatar que en
la CAN prevalece el principio de la inter-
gubernamentalidad, esto es, que la CAN es
una organizacién internacional cldsica
porque sigue sometida a la soberania de
los estados-miembros. Esta situacién es una
manifestacién mds del realismo que sigue
prevaleciendo en los estados de América
Latina.

En otras palabras, de la CAN se puede
afirmar lo mismo que de las Naciones Uni-
das, esto es, que la organizacién es lo que
los estados—miembros han querido que sea
0, en otras palabras, que los grandes ideales
que sirven de fundamento a su existencia
y a sus acciones no han podido cumplirse
a cabalidad porque los estados—miembros
no han hecho la cesién de competencias
necesarias para que éstas organizaciones
las lleven a cabo.

Esta situacién, tal como se puede
inferir a partir de las proposiciones de la
teoria econdmica institucionalista propicia
un precario proceso de integracién econé-
micay, de manera especifica, una elevacién
de los costos de transaccién en los procesos
econémicos de la regién.

En efecto, laidea de la CAN, inspirada
en procesos exitosos como la UE, ha sido
construir una institucionalidad que le per-
mita avanzar desde una Unién Aduanera
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hacia un Mercado Comun y, mds adelante,
hacia una Unién Econdémica.

No obstante, si seguimos el proceso
europeo, para hacer efectiva esa transicién
se necesita que las decisiones pasen de la
esfera de las competencias estatales a la es-
fera de las competencias regionales, esto es,
que pasen a la esfera de las institucionales
integracionistas, donde si se puede produ-
cir un auténtico derecho comunitario

Dos preguntas se suscitan en esta
parte de las reflexiones. La primera es:
scémo se hace el derecho andino y, en este
sentido, qué importancia tiene el derecho
derivado del Consejo y de la Comisién? La
segunda es: ;cudnto cumplen ese derecho
los estados-miembros?

Los padres fundadores sostenfan que
la creacién y el desarrollo de la UE debia
ser un proceso fundado en fines politicos,
como la paz, pero que debia construirse
con medios econdémicos, como el mercado.
Hoy se puede afirmar, como lo reconocen
la mayoria de los estudiosos, que la conso-
lidacién de ese proceso ha sido una obra de
naturaleza juridica y, de manera especifica,
de cesién de competencias estatales a las
instituciones integracionistas.

De esta suerte, las instituciones euro-
peas cuentan en nuestros dfas con efectivos
mecanismos de produccién del derecho
comunitario que han propiciado tres
cosas. En primer lugar, generar procesos

econémicos mds estables y solidarios; en
segundo lugar, disminuir la influencia de
los gobiernos de turno de los estados-miem-
bros en las decisiones de las instituciones
de la integracién y, en tercer lugar, afrontar
el proceso econémico ligado a la mundia-
lizacion, esto es, la internacionalizacién de
la economfa de mercado, como un proceso
no empobrecedor.

Otro corolario se puede establecer
hasta esta parte de las reflexiones y se puede
expresar en los términos de Manuel Lépez
Escudero: “Los procesos de integracién
econdmica regional entre Estados (...) se
fundan en una transferencia de competen-
cias estatales en favor de las instituciones
comunes creadas en el seno del proceso
de integracién. El volumen de esta trans-
ferencia varfa en funcién de la fase o etapa
(zona de libre comercio, unién aduanera,
mercado comuin y unién econémica) en la
que se encuentre dicho proceso™.

Con base en este corolario, los criticos
de la CANy, en general, los criticos de los
procesos de integracién latinoamericanos,
sostienen que en éstos hay una precaria
transferencia de competencias en favor de
la Unidn, esto es, que en estos procesos
sigue prevaleciendo el cardcter interguber-
namental y que, en consecuencia, las de-
cisiones regionales todavia estdn signadas
por la voluntad de los estados-miembros.

En efecto, las organizaciones interna-

> Lépez Escudero, Manuel, “El derecho comunitario material: delimitacién y caracteristicas”, en LSpez
Escudero y Martin y Pérez de Nanclares, Derecho comunitario material, Madrid, McGraw Hill, 2000, p. 4.



cionales cldsicas ejercen su misién fundadas
en la voluntad de los estados-partey, por esa
razén, su sistema de toma de decisiones
estd limitada por la necesidad de encontrar
consensos o, para decirlo con otras pala-
bras, estd limitada por la unanimidad que
se hace efectiva, en ultimas, en el retiro.

La UE, por el contrario, ha logrado
establecer un complejo y dindmico sistema
de competencias y de toma de decisiones
en donde lo que prevalece son las mayo-
rias. Esto significa que hay decisiones que
pueden tomarse en contra de los intereses
de los estados-miembros.

El proceso de integracién europeo,
dice Araceli Mangas, ha implicado mucho
mds que la cooperacién que existe en las
organizaciones internacionales cldsicas,
pues se fundamenta en una progresiva
transferencia de competencias estatales
en favor de las instituciones de la organi-
zacién internacional que han constituido.
En este sentido, lo que se puede afirmar
es que se ha consolidado una creciente
autonomia de las instituciones regionales
frente a los intereses individuales de los
estados-parte®.

La conclusién de esta primera parte
es la siguiente:

Siun proceso de integracién es lo mds
adecuado para que los paises en vias de de-
sarrollo enfrenten con decoro y dignidad

el proceso de internacionalizacién de la
economia de mercado, lo adecuado es que
los gobiernos de los estados-miembros de la
CAN fortalezcan sus instituciones.

SEGUNDA PARTE:
INTEGRACION Y MUNDIALIZACION

Dos preguntas me permiten construir
los argumentos de esta segunda parte:
:Cémo entender que ahora, cuando mds
necesitamos de una CAN fortalecida, sea
precisamente cuando los gobiernos de los
paises miembros permitan esta crisis? Y
scudl es el medio que ha propuesto y lleva-
do a cabo la UE para fortalecer el proceso
de integracién? ;mercado o solidaridad?

Como respuesta a la primera pregunta
se puede decir que, lo que se observa en
nuestros dfas, es que hay una pérdida consi-
derable de la importancia de la CAN en las
politicas exteriores de los paises andinos.

En efecto, Venezuela ha recurrido ala
regla del DI de la denuncia del Acuerdo de
Cartagena. Chile es un mal ejemplo, pues
sostiene que estar solo produce mejores re-
sultados. En fin, el gobierno colombiano,
especialmente la administracién de Uribe,
parece abandonar el principio de univer-
salizacion de las relaciones internacionales
en favor de la unilateralizacion.

Este proceso que abandera el gobierno

¢ Mangas Martin, Araceli, “Unién Europea y Mercosur: perspectiva juridico-institucional y politica”, AADI,
1996 — 1997, pp. 80 y ss; Mangas Martin, Araceli, “;Qué modelo de integracién politica para Europa?”,

Cuadernos Europeos de Deusto, 2001, No. 24.
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colombiano, dicen Carvajal y Amaya, ha
significado, en primer lugar, un descono-
cimiento de la importancia del multilatera-
lismo'y, en consecuencia, un alineamiento
con los dictdmenes de Washington’ y, en
segundo lugar, el paso de América Latina,
de prioridad natural que era en la agenda,
a objetivo secundario®.

Esta precaria situacién puede cons-
tatarse si se revisan los documentos gu-
bernamentales sobre politica exterior. En
efecto, en el documento Politica Exterior
de Colombia, 2002 — 2006° la CAN no
aparece entre los objetivos estratégicos y
s6lo aparece tangencialmente en las lineas
de accién temdticas, donde se sefala la
importancia de la relacién con ONU, de
la relacién con OFA y, en fin, con “otros
organismos’ .

Esta politica exterior colombiana
concebida asi parece ir en contra de la
Constitucién que establece el deber de
orientar la politica exterior hacia la inte-
gracién latinoamericana y del Caribe (art.
9y 227).

La segunda pregunta que se planteé es
¢Cudl es el medio que ha propuesto y lleva-
do a cabo la UE para fortalecer el proceso
de integracién? ;mercado o solidaridad?

El método europeo es el mismo por

el que optaron los Estados europeos en los
afos veinte del siglo XX, cuando debieron
soportar el contagio de la Gran Depresién
de USA. Esto es, en los términos de Heller,
un mercado libre pero fuertemente regu-
lado y, al mismo tiempo, unos principios
de solidaridad con instituciones muy
efectivas.

Esta vieja opcién de los estados euro-
peos fundada en criterios de solidaridad se
manifiesta en la estructura institucional
que los europeos fueron creando y que hoy
denominamos UE vy, especificamente, en
los procesos de redistribucién de la renta:
los llamados fondos estructurales y de
cohesidn social.

Ahora bien, si consideramos los objeti-
vos CAN podemos encontrar los siguiente:

1. Promover el desarrollo equilibrado y
arménico de los paises miembros en
condiciones de equidad, mediante la
integracién y la cooperacién econémica
y social;

2. Acelerar su crecimiento y la generacién
de ocupacion;

3. Facilitar su participacién en el proceso
de integracién regional, con miras a
la formacién gradual de un mercado
comun latinoamericano;

7 Carvajal, Leonardo y Amaya, Rodrigo, La politica exterior de la administracion Uribe (2002 — 2004).
Alineacién y securitizacién, Universidad Externado de Colombia, CIPE, 2005, p. 61 y ss.

8 Ibid., p. 19 y ss.

9 MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES DE COLOMBIA, Politica Exterior de Colombia 2002 — 2006.
Gobernabilidad democratica, responsabilidad compartida y solidaridad.



4. Propender para disminuir la vulnera-
bilidad externa y mejorar la posicién
de los paises-miembros en el contexto
econdémico internacional;

5. Fortalecer la solidaridad subregional
y reducir las diferencias de desarrollo
existentes entre los paises miembros;

6. Procurar un mejoramiento persistente
en el nivel de vida de los habitantes de
la Subregién.

En este sentido, se puede decir que la
CAN tiene unos desafios:

Sivamos a la pdgina electrénica en la
red de Internet de la CAN podemos leer:

Actualmente la Comunidad Andina
enfrenta desafios internos derivados de
los fenémenos persistentes de pobreza,
desigualdad y exclusién, asi como desa-
fios externos que consisten en exigentes
negociaciones comerciales en el dmbito
hemisférico y mundial'.

Si vamos a la misma pdgina electré-
nica en la red de Internet de la CAN, se
puede leer:

1983: Los paises andinos adoptaron
un modelo abierto de integracién en don-
de rige la légica del mercado. El énfasis del
proceso es eminentemente comercial y los
resultados tienen ese cardcter: creacién de
la zona de libre comercio, adopcién de un
arancel externo comun y avance hacia la
construccién de un mercado comuin''.

Ahora bien, si consideramos los pru-
dentes hallazgos de Samuelson, debemos
reconocer que el mercado, por si sélo, no
produce bienes sociales'. En la actualidad
economistas como Amartya Sen" y Joseph
Stiglitz' siguen sosteniendo la misma idea:
el mercado, sin regulacién institucional,
propicia el establecimiento de un tipo de
sociedad que no es el deseable.

Estas afirmaciones se pueden cons-
tatar empiricamente con el estudio de

' Comunidad Andina de Naciones, www.comunidadandina.org

" Comunidad Andina de Naciones, www.comunidadandina.org

12 “No des al mercado lo que no es del mercado”, dijo Samuelson, parodiando las Zablas Sagradas, para

expresar que el mercado es muy eficiente en la asignacién y en la distribucién de ciertos bienes, pero que,
en general, debe haber un orden que se encargue de frenar los naturales impulsos egoistas del hombre.
Samuelson, Paul, Economia desde el corazén, Barcelona, Folio, 1987, pp. 20 y ss.

3 Amartya Sen concibe el desarrollo desde una perspectiva en la cual “el aumento de libertad del hombre
es tanto el principal objetivo del desarrollo como su medio primordial”, sostiene que el Estado desempefia
un papel bdsico en la creacién de oportunidades y en la salvaguardia de las capacidades humanas. De esta
manera, lo que sostiene Sen es que las desigualdades que siguen existiendo en el nuevo contexto de la
mundializacién deben entenderse como el producto de decisiones tomadas por métodos no democrdticos.
Sen, Amartya, Desarrollo y libertad, Traduccién de Esther Rabasco y Luis Toharia, Bogotd, Planeta, 1999,
p. 74y pp. 114 y ss.

14 Joseph E. Stiglitz ha sefialado que la intervencién del Estado se hace necesaria por tres razones. Esas ra-
zones se presentan de manera resumida en su libro La economia del sector priblico, 3a. ed., Barcelona, Antoni

Bosch Editor, 2002, pp. 91y ss.
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los indicadores de desarrollo humano
del PNUD sobre los paises andinos, pues
las cifras son deficientes y la desigualdad
social sigue siendo vergonzosa.

Frente a esta situacién se suscita una
pregunta mds: ;serd que asi como la UE
es un reflejo del modelo econémico que
defienden sus estados-miembros: consti-
tucionalismo social, la CAN es un reflejo
del modelo econémico que los estados-
miembros asumieron con la influencia del
Consenso de Washington?

Vamos de nuevo a la pdgina de la CAN
en la red de Internet;

2003: Se incorpora la vertiente social
al proceso de integracién y se dispone por
mandato presidencial (Quirama, 2003) el
establecimiento de un Plan Integrado de
Desarrollo Social.

CONCLUSION:
(TRES PREGUNTAS Y
UNA REFLEXION FINAL)

:Con qué tipo de instituciones regio-
nales se va a establecer este modelo de de-
sarrollo que plantea con buena intencién
soluciones a los problemas sociales de la
regién?, ;con qué tipo de instituciones

se va a establecer la distribucién de la
riqueza entre las economias de los paises
andinos?, ;con las mismas instituciones
con las que se ha buscado consolidar la
CAN hasta hoy?

Sin duda muchas respuestas a estas
preguntas estdn en alguna disposicién
juridica de la CAN, tal como lo han mos-
trado o lo mostrardn los expositores a lo
largo del foro.

Pero la pregunta que se plantea aqui
no busca la respuesta elemental de: “la
norma lo establece”. La pregunta busca
plantear una reflexién en torno de la di-
cotomia simplificadora que caracteriza el
proceso del conocimiento en Occidente.
En este sentido, la pregunta es: ;cémo
reconciliar la racionalidad juridica, que es
deontoldgica, con la racionalidad econé-
mica, que es consecuencial?

En otras palabras, ;cémo lograr que el
deber ser, establecido en las normas andi-
nas, no sea menor que la realidad contun-
dente del mercado, que ha demostrado,
por un lado, que es el mejor espacio para
la produccién econémica de las socieda-
des humanas vy, por el otro, que no puede
producir bienes sociales esenciales, como
la solidaridad, por ejemplo?

Vela O., Bernardo.

Colombia, pp. 425-432.
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