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Prologo

La regionalizacién, que se expresa en la multiplicacién de nuevos pro-
cesos de integracion regional en el mundo, con una dindmica nunca antes vis-
ta'y con diversas modalidades, asi como en la reformulacion y reactivacién de
los que se habian creado en décadas anteriores, constituye una caracteristica
fundamental de la globalizacién a comienzos del siglo XXI.

Efectivamente, los acuerdos preferenciales de comercio, forma que
adopta hoy la regionalizacion, han proliferado en los dltimos 10 afios, habién-
dose notificado hasta el presente 250 ante el GATT/OMC, de los cuales 168
estarian en operacidon.! La OMC establece que en caso de efectivizarse todos
los acuerdos comerciales regionales programados para entrar en operacion
hasta el afio 2005, un 55% del comercio mundial se realizaria bajo dichos
acuerdos, frente a un 43% en la actualidad .2

Existe un amplio y activo debate respecto de la forma en que la regio-
nalizacién se articula con el multilateralismo, concebido como la liberaliza-
ci6én generalizada en el marco de la OMC y considerada como la opcién 6p-
tima para impulsar a la economia mundial mediante la expansién de los flu-
jos comerciales. Para algunos, la proliferacién de acuerdos regionales consti-
tuye una amenaza para el libre comercio, por la posibilidad de que se confor-
men bloques comerciales cerrados que se enfrenten entre si, reproduciendo lo
sucedido en el periodo entre las dos guerras mundiales, que provocé una pro-
funda reduccién del comercio y llevé finalmente al conflicto abierto. Para
otros, los bloques regionales no conspiran contra la dindmica multilateral en
la medida en que se plantean bajo una perspectiva de regionalismo abierto que
seria compatible con la liberalizacion comercial multilateral;3 en consecuen-
cia, tales acuerdos regionales serian complementarios a las reglas multilatera-

1. WTO Secretariat: «Regional Trade Integration under Transformation», documento prepara-
do para el seminario «Regionalismo y la OMC», Ginebra, 26 de abril de 2002. Cabe desta-
car que un 50% de dichos acuerdos son de tipo bilateral, involucrando a solo 2 paises.

2. Seminar on Regionalism and the WTO, WTO Secretariat, Geneva, 26 April 2002.

3. Lareciente realizacién del seminario mencionado en la nota anterior es solo una de las ex-
presiones de un debate que involucra a numerosos académicos y expertos de diversas orga-
nizaciones internacionales.
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les y cumplirfan un papel muy importante en la promocién de la liberalizacion
y expansién del comercio.

En todo caso, es preciso establecer que la integracion regional se pre-
senta muchas veces como respuesta frente a intereses econémicos, geopoliti-
cos y de seguridad de sus miembros, rebasando ampliamente el plano pura-
mente comercial. [gualmente existen diversas politicas y précticas aplicadas
en algunos acuerdos comerciales regionales que muestran una tendencia a
mantener ciertas politicas restrictivas para el acceso al mercado ampliado de
paises no miembros, que dejan abierta la posibilidad de una evolucién dife-
rente de la relacion entre el regionalismo y el multilateralismo. Finalmente, el
unilateralismo de algunos paises econdmicamente poderosos es otra posicion
presente en las relaciones econdmicas internacionales que se ha fortalecido en
los dltimos meses.

América Latina es una de las regiones mds dindmicas, junto con Euro-
pa, en lo que respecta a los procesos de regionalizacion; entre dichos esque-
mas, uno de los mds antiguos y ambiciosos es la Comunidad Andina de Na-
ciones (CAN), originalmente denominada Pacto Andino, que ha cumplido 33
afios hace pocos meses.

En ese periodo la integracion andina ha atravesado por diversas fases,
marcadas en gran medida por la evolucion de la economia y de la politica de
los paises miembros, en las cuales inciden crucialmente los cambios registra-
dos en la economia mundial y sobre todo en los paradigmas predominantes
respecto de las formas de definir y aplicar la politica econdmica; estas inte-
racciones han llevado a reformular los objetivos y el alcance de los procesos
de integracién y la forma en que se han enfrentado los diversos problemas que
se han presentado. La situacién actual del proceso andino, con sus logros y ca-
rencias, con sus promesas e incertidumbres, es el resultado de tales dindmicas
y de la prioridad y valoracién politica que le han dado los gobiernos y las éli-
tes de los estados miembros; asi como de la comprension de sus alcances y de
la relevancia que le han concedido las sociedades civiles de los paises andi-
nos.

Estas son precisamente las inquietudes desde las cuales Angel Casas,
un gran amigo, espailol por ciudadania pero con un corazén verdaderamente
andino, plantea su trabajo de investigacion. La riqueza de su reflexién radica
en dos aspectos fundamentales que se destacan en el mismo titulo: su estudio
revisa el funcionamiento de la integracién andina en términos del modelo que
se plantea y se aplica en la regién a comienzos del siglo XXI; y, en segundo
lugar, su reflexion parte de la perspectiva de la economia politica internacio-
nal, un enfoque flexible y abarcador, que no habfa sido aplicado antes en for-
ma consistente al regionalismo andino. Esta aproximacién le permite generar
diversas lineas de andlisis (desde las perspectivas tedricas del nuevo regiona-
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lismo, desde las instituciones regionales, desde el contexto internacional y
desde las estructuras domésticas).

Los dos elementos sefialados y la revision de una bibliografia muy am-
plia, incluyendo una gran cantidad de literatura sobre relaciones internaciona-
les usualmente no contemplada en los andlisis disponibles respecto a la CAN,
le permiten lograr una mirada nueva y sugerente sobre el tema. La pasantia
realizada por el autor en la Secretarfa de la Comunidad Andina le aporta igual-
mente una vision muy concreta y amplia sobre el funcionamiento del érgano
técnico de la integracién regional.

El trabajo que se presenta analiza al regionalismo andino desde los de-
bates entre multilateralismo y regionalismo, al igual que entre lo supranacio-
nal o comunitario y el intergubernamentalismo, como referentes centrales de
los procesos regionales a comienzos de siglo; sistematiza la dindmica y las ca-
racteristicas fundamentales de la CAN, estableciendo sus ambigiiedades y li-
mites, rebasando los aspectos retéricos del discurso integrador y la engafiosa
complejidad del aparato institucional creado en la subregién andina; y anali-
za los procesos reales de interdependencia econdmica y politica generados en
ella. En consecuencia, el trabajo de Angel Casas constituye un aporte valioso
para el examen de la situacidn actual y de las perspectivas de la integracion
andina, buena parte de las cuales estd definida por la vulnerabilidad externa
de sus miembros y del propio esquema integrador, sometido actualmente, y
mds atdn en el futuro mediato, a desafios existenciales, como la posible crea-
cién del ALCA. Ello, lejos de minimizar, vuelve urgente la necesidad de va-
lorar toda la dimension estratégica que asume la integracién regional para pai-
ses pequefos y en desarrollo como los andinos.

Marco Romero
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Introduccion

El regionalismo no es un fenémeno nuevo en el mundo. Este ha pasa-
do por cuatro! fases u olas hasta llegar hasta nuestros dias. Los dos primeros
impulsos regionales se desarrollaron solo en Europa. A partir de la fercera ola
se incorporaron los paises latinoamericanos a los procesos de regionalizacion.
Esta tercera fase se remonta a los afios cincuenta y sesenta, cuando en Euro-
pa se estan dando los primeros pasos de la actual Unién Europea (UE) y cuan-
do, impulsados por la reflexién de la Comisién Econémica para América La-
tina y el Caribe (CEPAL) sobre la funcién de los mecanismos de integracion
regional en el modelo de sustitucién de importaciones, Argentina, Bolivia,
Brasil, Colombia, Chile, Ecuador, México, Paraguay, Perti, Uruguay y Vene-
zuela suscribieron el Tratado de Montevideo (1960), fundador de la Asocia-
cién Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC).2 Esta aspiraba a crear un
mercado comtn latinoamericano, aunque no se establecieron ni plazos ni me-
canismos. Las dificultades para alcanzar este objetivo hicieron languidecer su
fuerza inicial e impidieron su éxito como proyecto de integracion hemisféri-
ca. Segtin Walter Mattli,3 esto se debid a la ausencia de una demanda sosteni-
ble de la integracion y a la inexistencia de un liderazgo regional. Ante la fal-
ta de un hegemon benigno, como otros autores llaman al lider regional, no se
produjo una redistribucién de los beneficios de la integracion entre todos los
paises miembros y éstos, aunque modestamente, se concentraron en los tres
‘gigantes’ regionales (Brasil, Argentina y México). En respuestas a estos fa-

1. Ver Edward D. Mansfield y Helen V. Milner, «The New Wave of Regionalism», Internatio-
nal Organization, 53, 3 (verano 1999): 589-627; y, Louise Fawcett, «<Regionalism in Histo-
rical Perspective», en Louise Fawcett y Andrew Hurrell, eds., Regionalism in World Politics.
Regional Organization and International Order, Oxford, Oxford University Press, 1995, pp.
9-36.

2. La ALALC se transformé en 1980 en la Asociacion Latinoamericana de Integracién (ALA-
DI), cuya base juridica es el Tratado de Montevideo de 1980. La ALADI nacié como un
acuerdo de liberalizacién comercial més flexible y situd su interés prioritario en los acuerdos
bilaterales o plurilaterales en apoyo a la multilateralizacion necesaria para alcanzar el merca-
do comiin latinoamericano.

3. Walter Mattli, The Logic of Regional Integration: Europe and Beyond, Nueva York, Cam-
bridge University Press, 1999, p. 149.
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llos internos de la ALALC, los paises andinos se plantearon su integracién
econémica. El dia 26 de mayo de 1969, los gobiernos de Chile, Colombia, Bo-
livia, Ecuador y Pert firmaron el Acuerdo de Cartagena. En 1973, Venezuela
lo asumid y se incorporé a éste. Bajo el régimen del general Pinochet, Chile
adopt6é un modelo econdmico liberal de orientacién hacia fuera que el resto
de paises del Acuerdo consideraron incompatibles con la estrategia y los ob-
jetivos conjuntos establecidos. Finalmente, esto supuso el abandono de Chile
del Grupo Andino en 1976 y como consecuencia, un duro retroceso en el pro-
ceso comunitario andino.

Este Acuerdo de integracién subregional andino, bautizado con el
nombre de Pacto Andino, tenia por objetivo conseguir conjuntamente un de-
sarrollo industrial adecuado, una aceleracién en el crecimiento, mejorar los
niveles de vida; y asi aproximarse a los estados de mayor desarrollo y poste-
riormente poder incorporarse al mercado comun latinoamericano. Sin embar-
g0, la crisis de los afios ochenta frené bruscamente el desarrollo de los acuer-
dos de integracion.

La dltima ola de regionalismo, llamada por algunos una ola de regio-
nalismo de nueva generacion,* nueva ola de regionalismoS o nuevo regiona-
lismo,° se empez6 a gestar en América Latina a finales de los afios ochenta,
con una importante influencia del pensamiento neoliberal en algunos paises
de la regidn, y estd caracterizado por la firma de acuerdos de distinta natura-
leza, especialmente, comerciales, de diversos paises o dreas subregionales en
integracion entre si. Raudl Grien se refiere a esta realidad de integracion en
América Latina en los afios noventa, de la siguiente forma:

Sobre esas evidencias de la caducidad integracionista, la region se entrete-
je con la mayor cantidad nunca antes conocida de acuerdos o tratados (...) En
uso abusivo, acomodaticio y distorsionado de la prdctica doctrinal integracio-
nista, a la que obsesivamente se despoja del menor vestigio de exigencia, y a
la cual se desdibuja con eufemismos tales como ‘integracion hacia fuera’, ‘in-
tegracion con expresiones subregionales’, ‘integracion con insercién interna-
cional’ y otros que sin duda pretenden encubrir particularismos o carencias
(...) En una sucesion de posturas de apariencia arbitraria y contradictoria (...)
mds que incoherencia o insinceridad intencionada, lo que reafirma es el clima
de confusa desorientacion (...) y del cual son receptores o sujetos pasivamen-

4. Edgar Moncayo, Las relaciones externas de la Comunidad Andina: entre la globalizacion y
el regionalismo abierto, Lima, Secretaria General de la Comunidad Andina, 1999, pp. 33-49.

5. Edward D. Mansfield y Helen V. Milner [1999], op. cit., pp. 589-627.

6. Antoni Estevadeordal, ef al., The New Regionalism in the Americas: The Case of Mercosur,
Working Paper 5, Buenos Aires, INTAL / ITD, 2000, p. 2.
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te afectados los propios protagonistas responsables, que en estos momentos
parecen avanzar a tientas.’

En este contexto, los paises del Grupo Andino se volvieron a reunir en
Quito el 12 de mayo de 1987 para revisar el Acuerdo de Cartagena y flexibi-
lizar el marco legal del Acuerdo. Su intencién era devolver el aliento al pro-
ceso de integracion regional con una mayor apertura hacia la economia de
mercado, mediante la modernizacidn de la estructura productiva subregional,
la bisqueda de una mayor competitividad y un mayor poder de negociacién
en la esfera internacional. Sin embargo, aunque como consecuencia de lo an-
terior, el dltimo gran impulso en la historia de la integracién andina tuvo lu-
gar el 10 de marzo de 1996 en la ciudad peruana de Trujillo, en la que se apro-
bd una nueva estructura institucional mds acorde con las nuevas ideas sobre
regionalismo. La nueva estructura institucional dio paso a la Comunidad An-
dina (CAN) y al Sistema Andino de Integracién (SAI).

Este regionalismo de nueva generacion ha suscitado en el mundo aca-
démicod un debate sobre sus causas y sus efectos. Las causas que lo genera-
ron en América Latina han sido buscadas en:

* Elfinal de la Guerra Fria y la erosién en su sistema de alianzas que tra-
jo un periodo de reorganizacion del sistema internacional contempora-
neo.

* El cambio de énfasis que se produjo en la politica comercial norteame-
ricana, debido a la pérdida de peso de los Estados Unidos en la econo-
mia mundial.

e La creciente insatisfaccion norteamericana con el funcionamiento del
régimen multilateral del comercio® para garantizar sus propios intere-

7. Rail Grien, La integracion econdmica como alternativa inédita para América Latina, Méxi-
co, Fondo de Cultura Econémica, 1994, pp. 13-14.

8. Ver Roberto Bouzas, «Introduccion», en Roberto Bouzas, comp., Regionalizacion e integra-
cion economica. Instituciones y procesos comparados, Buenos Aires, Grupo Editor Latinoa-
mericano, 1997, pp. 9-10; Edward D. Mansfield y Helen V. Milner (1999), op. cit., p. 608;
Edward D. Mansfield y Helen V. Milner, «The Political Economy of Regionalism: An Over-
view», en Edward D. Mansfield y Helen V. Milner, eds., The Political Economy of Regiona-
lism, Nueva York, Columbia University Press, 1997, pp. 1-2; Louise Fawcett y Andrew Hu-
rrell, «Introduction», en Louise Fawcett y Andrew Hurrell, eds., op. cit., pp. 1-2; Rail Grien,
op. cit., pp. 12-13; Edgar Moncayo, op. cit., pp. 33-49; Germdnico Salgado, «Integracién la-
tinoamericana y apertura externa», Sintesis (Madrid), 14 (1991): 3-74; Miles Kalher, «El
nuevo regionalismo y sus instituciones», en Roberto Bouzas, comp., op. cit., pp. 28-29; y, Pe-
dro Caldentey del Pozo, «El desarrollo econémico de Centroamérica en el marco de la inte-
gracion regional», tesis doctoral, Cérdoba (Espana), Universidad de Cordoba, 1997, pp. 47-
66.

9. La Ronda de Uruguay del Acuerdo General de Aduanas y Comercio (GATT), que duré des-
de 1987 hasta 1994, en algunos momentos parecié condenada al fracaso. Finalmente la Ron-
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ses comerciales. Esto trajo consigo que desde los Estados Unidos se
empezara a estimular la creacién de numerosos acuerdos preferencia-
les de comercio.

La reactivacién del proceso de integracidon europea a finales de los
afios ochenta con la firma del Acta Unica Europea (1986), los compro-
misos adoptados en el Tratado de Maastricht (1992) para formar una
Unién Econdémica y Monetaria en la Europa Occidental y el anuncio
de la futura ampliacién de la UE hacia los paises del Este de Europa.

Los temores ante la posible capacidad de arrastre del modelo europeo
de integracién en América Latina. Este podia resultar atractivo porque
proponia una integracién regional de naturaleza comunitaria para ge-
nerar una transformacion productiva desde la redistribucién equitativa
de los recursos y cuyos objetivos, ademads de los econémicos, eran los
politicos y sociales.

La potencial constitucién de una ‘fortaleza europea’ proteccionista con
importantes repercusiones en la liberalizacién del comercial mundial.
El comienzo de la aplicacion, a principios de los afios noventa, de los
programas de estabilizacién y ajuste estructural en los paises latinoa-
mericanos. Estos fueron impulsados por el Fondo Monetario Interna-
cional (FMI) y el Banco Mundial tras la crisis de la deuda internacio-
nal de los afios ochenta. Los programas mencionados se fundamentan
en los supuestos del modelo neocldsico cuya légica defiende que los
desequilibrios externos tienen su origen en los desequilibrios internos.
La aplicacién de estos programas obligé a los paises latinoamericanos
a abandonar la estrategia cepalina de afios anteriores por una neolibe-
ral de liberalizacién comercial, de equilibrio en la balanza de pagos y
de estabilidad de precios. Esta imposicién multilateral de los progra-
mas de estabilizacidn y ajuste homogeneizaron las politicas comercia-
les y macroecondmicas en los paises de la region, y abonaron el terre-
no para un nuevo tipo de regionalismo.

Todas estas causas explicativas, aunque no son erréneas son insufi-

cientes para explicar el renacimiento de la dltima ola de regionalismo, debi-
do a que desaparecidas algunas de ellas en la actualidad (por ejemplo, la final
puesta en marcha del Sistema Multilateral de Comercio con la creacién de la
Organizacién Mundial del Comercio, OMC!0) hubiera sido 16gico que se re-

da Uruguay dio origen a la mayor reforma del sistema mundial de comercio desde la crea-
cién del GATT, al final de la Segunda Guerra Mundial.

. El Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio original, que ahora se denomi-
na GATT (General Agreement on Tariff and Trade) de 1947, aport6 las normas fundamenta-
les del sistema multilateral del comercio desde el 1 de enero de 1948 hasta que naci6 la Or-
ganizacion Mundial del Comercio, el 1 de enero de 1995. La OMC es el tnico 6rgano inter-
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gistrara una disminucién de la formacién de grupos regionales, pero «el regio-
nalismo ha demostrado ser una tendencia histdrica profunda y una de las ca-
racteristicas que definen el periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial» .1

El anélisis de los efectos del nuevo regionalismo sobre la realidad po-

litica y econdmica de los bloques regionales y subregionales se encuentra to-
davia en el terreno de las expectativas y muchas veces de la especulacion,
puesto que éste todavia es un proceso nuevo y en definicién, ya que es parte
de la configuracion del nuevo orden mundial. El estudio de los efectos del re-
gionalismo en América Latina se centra en:

La convivencia de la integracién regional y la globalizacion.

La estabilidad del Sistema Multilateral de Comercio (GATT/OMC) y
su compatibilidad con los acuerdos regionales de integracion para al-
canzar el libre comercio mundial.

El cambio del papel de la integracion regional como estrategia de de-
sarrollo econémico en los paises del drea.

El impacto en sus democracias y en sus procesos de democratizacion.
La proliferacién de acuerdos preferenciales de comercio como: la for-
macioén del Foro de Cooperacién de Asia-Pacifico (APEC) a partir de
1989; la Empresa para la Iniciativa de las Américas (Enterprise for the
Americas Initiative) de 1990, que derivaria hacia la propuesta del Area
de Libre Comercio para las Américas (ALCA) de la Cumbre de las
Américas de Miami en diciembre de 1994; y el Tratado de Libre Co-
mercio de Norteamérica entre Canadd, Estados Unidos y México!2
(TLC) que entrd en vigor en enero de 1994.

La renovacién o nacimiento de acuerdos mds ambiciosos de integra-
cién regional como el Mercado Comun del Sur (Mercosur) en 1991,
con el antecedente del Programa de Integracion y Cooperacion Econé-
mica (PICE) de 1986 entre Argentina y Brasil y el nuevo disefio del
Grupo Andino en 1996 que dio origen a la CAN.

La convivencia de los distintos modelos regionales en el mundo (pa-
radigma renano o estructuralista y paradigma sajon o liberal)!3 y sus
mutuas influencias y competencias.

nacional que se ocupa de las normas que rigen el comercio entre los paises. Su ntcleo estd
constituido por los Acuerdos de la OMC, que han sido negociados y firmados por la mayo-
ria de los paises que participan en el comercio mundial.

11. Rubens Ricupero, «La integracion y el regionalismo en las Américas», en Las Américas: in-
tegracion economica en perspectiva, Ricardo Alonso, ed., Santafé de Bogotd, Banco Intera-
mericano de Desarrollo (BID), 1995, p. 86.

12. En inglés North American Free Trade Agreement (NAFTA).

13. En adelante a los procesos regionales donde predomina la inspiracién de tipo renana (mode-
lo de regionalizacién de naturaleza comunitaria y supranacional) los llamaremos de ‘integra-
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Consecuentemente, el regionalismo, que ha surgido en la dltima ola, se
caracteriza por ser un fenémeno amplio, difuso y con una gran variedad de
matices dependiendo de la region o subregion a la que nos estemos refirien-
do. De ahora en adelante, con la intencién de ayudar al entendimiento del fe-
némeno en los paises andinos, aplicaremos los términos: 1. ‘regién’ cuando
nos estemos refiriendo a Latinoamérica en conjunto y ‘subregién’ cuando nos
estemos centrando en los bloques mds pequenos de paises que conforman la
‘region’; 2. ‘integracién regional o subregional’ a aquellos acuerdos en los
que predomina la inspiracion renana'* o estructuralista.'s Estos presentan un
modelo de regionalizacidn de naturaleza intergubernamental y supranacional;
con objetivos de integraciéon econdémica, politica y social; y abarcan temas
econémicos (desde el intercambio libre de bienes servicios, y de los llamados
‘nuevos temas’ —ver capitulo I— entre los paises miembros, hasta la constitu-
ci6én de una unién econémica y monetaria), politicos (por ejemplo, democra-
cia y proyectos de unidad politica), y sociales (por ejemplo, libre circulacién
de personas, educacidn, etc.); 3. ‘acuerdos preferenciales de comercio y coo-
peracién regional o subregional” a aquellos en los que predomina la inspira-
cion sajona'® o liberal ' Estos presentan un modelo exclusivamente intergu-
bernamental; con el objetivo fundamental de lograr la integraciéon comercial
(intercambio libre de bienes, servicios, y los ‘nuevos temas’ entre los paises
miembros) y de cooperacién en asuntos puntuales (por ejemplo: fomento de
la democracia). Realizamos esta distincién porque para nosotros, el concepto
de ‘acuerdo preferencial de comercio y cooperacién regional o subregional’
estd incluido en el de ‘integracién regional o subregional’ que tiene conse-
cuencias mas profundas, ya que sobrepasa el mero intercambio comercial y la
cooperacién puntual entre dos o mds paises e implica un proceso acompafia-
do de medidas dirigidas a profundizar las relaciones econdmicas, politicas o
sociales de un grupo de paises. A su vez, ambos forman parte del concepto

cion regional’; y en los que predomine la inspiracion sajona (modelo de regionalizacién de
naturaleza intergubernamental en el terreno comercial o en asuntos puntuales) los llamare-
mos de ‘acuerdos preferenciales de comercio y de cooperacion regional’.

14. El prof. Pedro Caldentey del Pozo, en el seminario «Estrategias de desarrollo e integracién
econémica en América Latina en los aflos 90» del Programa de Doctorado de la Facultad de
Ciencias Econémicas y Empresariales (ETEA) de la Universidad de Cérdoba (Espafia), su-
giri6 la existencia de un paradigma renano y uno sajon extrapolados de la famosa distincién
de Michel Albert entre Capitalismo renano 'y Capitalismo sajon. Ver Michel Albert, Capita-
lismo contra Capitalismo, Barcelona, Paidds, 1992. Nuestra descripcion y los cruces realiza-
dos con otros autores y teorfas son desarrollos de esta sugerencia.

15. Wolfram F. Klein, El Mercosur. Empresarios y sindicatos frente a los desafios del proceso de
integracion, Caracas, Nueva Sociedad, 2000, pp. 9-20.

16. Ver Michel Albert, op. cit.

17. Ver Wolfram F. Klein, op. cit., pp. 9-20.
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mds amplio de regionalismo que analizaremos con mayor detalle en el capi-
tulo 1 de este trabajo.

Esto hace que sea necesario tomar una perspectiva mas amplia y bus-
car a partir de ella las caracteristicas comunes del regionalismo actual. Loui-
se Fawcett y Andrew Hurrell apuntan cuatro factores que, y segun ellos, ca-
racterizarian al dltimo brote de regionalismo respecto a los que lo precedie-
ron. Estos son:

En primer lugar, la cantidad, el alcance y la diversidad de los grupos regio-
nales han crecido significativamente desde la ultima gran ola de regionalismo
en los afios sesenta (...) Segundo, el renacimiento del interés en el regionalis-
mo y en los proyectos regionales necesita ser visto dentro de una perspectiva
global (...) Tercero, la antigua divisién entre los modelos de organizaciones re-
gionales del mundo industrializado por una parte y los del mundo en desarro-
llo por otra ha perdido significado. Regionalismo Norte-Sur es la innovacién
méds importante de la inclusién de México dentro del Area de Libre Comercio
de Norteamérica (...) Cuarto, la linea de division entre economia y politica del
regionalismo es incluso mds dificil de dibujar. La caracteristica central del
nuevo regionalismo es su cardcter multidimensional. Si es importante la com-
paracién geogrifica, todavia es mds importante examinar la interrelacion entre
asuntos politicos, econémicos y de seguridad.!8

Otro factor, esta vez apuntado por Miles Kalher, serfa que el nuevo re-
gionalismo de los afios noventa ha tenido su mayor impulso en los grupos eco-
némicos y empresariales en detrimento de los politicos de épocas anteriores.
«En la fase actual de regionalismo la dindmica econdmica ha superado a la ne-
gociacidn politica: los motores de la integracion regional y de la construccién
de instituciones regionales son normalmente los empresarios, y no los politi-
cos».19

Para el regionalismo latinoamericano, Rail Grien asume que las coor-
denadas que determinan la morfologia de la integracion son:

De una parte, el contexto internacional en el que la regién se encuentra in-
mersa, acentuando su conformacion en megabloques o dreas de influencia en-
ddgena con distintos grados de cohesion (...) la otra coordenada, constituida
por la realidad actuante del subcontinente, es en principio la que obviamente
recoge esos condicionantes externos, y también, en virtud de su propio com-
portamiento interior.20

18. Louise Fawcett y Andrew Hurrell, «Introduction», en Louise Fawcett y Andrew Hurrell, eds.,
op. cit., pp. 1-2.

19. Miles Kalher, op. cit., pp. 28-29.

20. Radl Grien, op. cit., pp. 12-13.
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A lo que ailade Germdnico Salgado que:

Lo que estd sucediendo con ese rebrote de motivaciones a la integracion
es, sobre todo, una respuesta que América Latina ha dado a un mundo que pa-
rece marchar inexorable a su articulacion en grandes agrupaciones de Estados,
tomen éstas la forma de mercados comunes, o lo que es también probable en
algunos casos, de asociacién de Estados de carécter federal y confederal 21

La naturaleza propia del actual regionalismo hace necesario la cons-
truccion de un marco tedrico. «La teoria por supuesto no lo es todo. Pero es
central para la creacidn de definiciones, conceptos, y categorias alrededor de
las cuales el andlisis del regionalismo es necesariamente conducido; esto trae
a la superficie asunciones que permanecen, variables explicativas y mecanis-
mos causales; y esto provee un marco coherente para comparar sistematica-
mente diferentes partes del mundo» .22

El regionalismo como fenémeno ha sido estudiado fundamentalmente
desde la Ciencias Econémicas y Politicas por separado y sus desarrollos han
tenido como objeto principal de estudio la experiencia europea. Las Ciencias
Econdmicas es el campo desde el que se ha producido mds literatura sobre el
tema, y lo ha hecho en el marco de la teoria de las uniones aduaneras, de la
teoria de las zonas monetarias optimas 'y de las teorias fiscales. Desde las
Ciencias Politicas, los principales desarrollos tedricos sobre regionalismo han
venido desde el enfoque realista y el neorrealista, desde el funcionalista y el
neofuncionalista, el institucionalista neoliberal, el constructivista, entre
otros.

La mayorfa de los estudios del regionalismo tienen, entonces, puesto
su énfasis, o en la naturaleza econémica de los acuerdos regionales de inte-
gracién y de cooperacion; o en el andlisis de los factores politicos que gene-
ran la conformacion de bloques regionales o subregionales (geopoliticos y de
seguridad) y sus efectos en la politica nacional e internacional.

Nosotros vamos a usar el enfoque de economia politica internacional
para la nueva ola en la subregién andina. Este enfoque pretende analizar de
forma conjunta los factores econdmicos y politicos, que impulsan y sostienen
el nuevo regionalismo andino, que no es solamente el resultado de variables
econdmicas sino, también, politicas. Ademds, este enfoque quiere evitar las
deficiencias causadas por la gran complejidad del fendmeno regional, que tie-
nen los enfoques parciales, econdmicos o politicos, a la hora de analizarlo.
«Underhill al conceptuar el cambiante orden global, arranca de los supuestos

21. Germanico Salgado, op. cit., p. 74.
22. Louise Fawcett y Andrew Hurrell, op. cit., p. 3.
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fundamentales de que lo politico y lo econdémico no pueden en modo alguno
separarse, dado que hay una interrelacién reciproca entre ellos, y, también,
una estrecha conexion entre los niveles domésticos e internacional de andli-
sis» .23

Como ya hemos mencionado, nuestra investigacion tiene como objeto
de estudio el regionalismo andino y responder a la siguiente pregunta: ;Qué
significa exactamente regionalismo andino desde el enfoque de economia po-
litica internacional en medio del regionalismo de principios del siglo XXI? El
enfoque de economia politica internacional nos ayudard a analizar el objeto
de estudio y a responder a la pregunta, en primer lugar, a partir de un panora-
ma general que delimite el fendmeno del regionalismo andino entre los térmi-
nos geogrdfico, no geogrdfico, voluntario y no voluntario (capitulo 1). Este
panorama serd la base sobre la que se sustentardn las tres variables que con-
sideramos clave en nuestro andlisis: primera, el disefio de las instituciones re-
gionales andinas (capitulo 2) que se analiza a partir de la naturaleza dindmi-
ca intergubernamental y/o supranacional de los érganos e instituciones del
Sistema Andino de Integracién (SAI). Segunda, el contexto internacional (ca-
pitulo 3) que analiza, entre otras cosas, cdmo las relaciones de poder, la inter-
dependencia econémica y politica, la convivencia del regionalismo y la glo-
balizacion estdn condicionando el modelo subregional andino. Por tltimo, las
estructuras domésticas (capitulo 4) de cada uno de los paises miembros del
Acuerdo subregional andino. Esta variable se centra en el estudio de las ten-
dencias fundamentales de cémo los actores sociales (empresarios y sociedad
civil) de los paises miembros de la CAN, la voluntad politica de sus gober-
nantes, las estructuras productivas de sus economias y sus instituciones nacio-
nales inciden sobre el proceso subregional andino. El andlisis del panorama
general y los tres pilares que se desarrollardn a lo largo de los capitulos si-
guientes nos ayudard a sustentar unas conclusiones en las que caracterizare-
mos el modelo regional andino de principios del siglo XXI.

Por dltimo, la investigacién se ha realizado a partir de fuentes prima-
rias y secundarias casi simultdneamente. A las primarias se accedi6 durante el
primer cuatrimestre de 2001 en la Secretaria General de la Comunidad Andi-
na en Lima (Perd) en el transcurso de una pasantia. Este periodo nos ha per-
mitido una inmersién en el ‘dia a dia’ de esta importante institucién andina y
un conocimiento mas profundo del proceso de integracién subregional andi-
no a través de la realizacién de entrevistas, la participacién en algunas reunio-
nes institucionales y de formacidn, asi como el constante contacto con los fun-
cionarios de las distintas dreas. También, hemos podido acceder a la docu-

23. Angel Martinez Gonzdlez-Tablas, Economia politica de la globalizacion, Barcelona, Ariel
Economia, 2000, p. 18.
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mentacién producida por la propia Secretaria General sobre los distintos te-
mas.

Junto a lo anterior, es preciso destacar la permanente colaboracién re-
cibida por todos los funcionarios de la Secretaria General de la Comunidad
Andina.

El manejo de fuentes secundarias se realizé a partir de la recopilacién
y una revisién exhaustiva de la bibliografia y de la documentacién sobre to-
dos los aspectos relacionados con la integracion subregional andina.

La bibliografia consultada es muy amplia y de origen andino, latinoa-
mericano, norteamericano y europeo. Las fuentes bibliogréficas se obtuvieron
a través de tres medios: a) la adquisicidn a través de la compra o de la dona-
cién de libros en Estados Unidos, Espafia, Argentina, Perd y Ecuador; b) la
consulta a bibliotecas y centros de documentacidn; y, c) la consulta de infor-
macion a través de internet y, en especial, de la red INTRANET y de la pagi-
na web de la Secretarfa General de la Comunidad Andina.

Los principales centros de documentacién consultados han sido los si-
guientes:

* Biblioteca de la Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional en

Madrid (Espana).

* Biblioteca de la Facultad de Ciencias Econémicas y Empresariales

(ETEA) de la Universidad de Cérdoba (Espaiia).

¢ Biblioteca de la Universidad Andina Simén Bolivar. Quito (Ecuador).
e Centro de documentacion de la Secretaria General de la Comunidad
Andina. Lima (Peru).



CapiTULO 1

La Comunidad Andina dentro
del panorama general del nuevo regionalismo

El regionalismo se clasifica comtinmente usando los criterios geogra-
ficos y no geograficos que lo sustentan. También puede hacerse una diferen-
ciacion al interior de la clasificacion anterior para ver si el regionalismo, geo-
gréfico o no geografico, parte de fuerzas naturales, ‘regionalismo involunta-
rio’; o de los compromisos politicos gubernamentales de los paises, ‘regiona-
lismo voluntario’. Los dmbitos y criterios que subyacen detrds de este nuevo
regionalismo forman un entramado complejo y dificil de delimitar de forma
precisa. A pesar de esta dificultad, en este epigrafe, y a partir de los pardme-
tros anteriores, dibujaremos un panorama general de la nueva ola de regiona-
lismo que nos permita situar al proceso de integracién andino y sus relaciones
con otros bloques y paises.

Cuadro 1. AMBITOS Y CRITERIOS DEL REGIONALISMO

Ambito Geogrdfico No geogrdfico
Criterios Econdmicos Historicos, culturales y sociales Econdmicos
Involuntarios | Zonas de frontera A
R Globalizacion
y ecosistemas naturales
Voluntarios Zonas multilaterales Zonas de libre
o bilaterales de libre comercio comercio
(ALCA o CAN-Brasil) (UE-México)
Integracion regional Cooperacion amplia
(Union Europea (relacion Espaiia-CAN)
0 Comunidad Andina)

Fuente: Elaboracién propia.

1. El ‘regionalismo geografico’ se refiere a dos o mds paises que estdn
proximos territorialmente y cooperan entre si. Esta definicion, que es la mas
tradicional, tiene un marcado sesgo econémico, ya que la mayoria de los au-
tores, pioneros en el estudio de los procesos de regionalizacién, fueron eco-
nomistas. Nosotros consideramos, sin embargo, que la delimitacién de una re-
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gién geografica no debe estar basada solamente en los criterios econdmicos
(modelos de comercio, complementariedad econémica, drea monetaria); sino
ademds, sobre criterios culturales y funcionales alrededor de los cuales se pro-
duce la cohesidén social (etnicidad, raza, lengua, religién, cultura, historia,
conciencia de la herencia comun), politica (tipo de régimen, ideologia) y or-
ganizacional (la existencia de instituciones regionales formales). Por su parte,
el ‘regionalismo no geogréfico’, mds abstracto por no tener un referente terri-
torial, puede descansar sin preferencias sobre todos los criterios anteriores que
dan como resultado incrementos en los niveles de actividad politica y econ6-
mica entre dos o mds paises, aunque no estén localizados en la misma drea
geografica.l

Como acabamos de ver, el cardcter geografico del término regionalis-
mo estd marcado por la proximidad territorial de dos o mds paises. Segtin
Mansfield y Milner,? algunos estudiosos argumentan que el ‘regionalismo
geografico’ emana del fenémeno natural de la proximidad, ingresos y politi-
cas convergentes, y altos niveles de comercio intrafirma. Segin los mismos
autores, otros estudios consideran a este regionalismo como un producto de
elecciones politicas a partir de decisiones nacionales. O sea, para ellos el re-
gionalismo seria la consecuencia de la voluntad politica de los dirigentes de
los paises que forman una determinada region geografica, con lo que las de-
terminaciones naturales son solo el motivo inicial que impulsa y alimenta la
voluntad de los dirigentes para estrechar los lazos entre los paises de una re-
gién geogréfica. Los origenes de la CAN son un ejemplo de este tipo de re-
gionalismo en el que la voluntad politica se conjuga con la existencia de un
espacio geografico. Aquella estuvo presente desde el principio en el proyecto
de integracién andino, con la firma de la Declaracion de Bogotd? en 1966. Sin
embargo, el proceso arranc6, finalmente en 1969, persiguiendo objetivos eco-
némicos de integracion y solo afios después se incorpord al Acuerdo de Car-

1. Andrew Hurrell, «Regionalism in Theoretical Perspective», en Louise Fawcett y Andrew Hu-
rrell, eds., Regionalism in World Politics. Regional Organization and International Order,
Oxford, Oxford University Press, 1995, p. 38. El fendmeno del regionalismo no geografico
se empez0 a analizar a finales de los aflos sesenta y a principios de los setenta.

2. Edward D. Mansfield y Helen V. Milner, «The Political Economy of Regionalism: An Over-
view», en Edward D. Mansfield y Helen V. Milner, eds., The Political Economy of Regiona-
lism, Nueva York, Columbia University Press, 1997, pp. 3-4.

3. La Declaracién de Bogotd se firm¢ el 16 de agosto de 1966 por los presidentes de Colombia
(Carlos Lleras Restrepo), Chile (Eduardo Frei) y Venezuela (Rail Leoni), y los presidentes
de Ecuador y Pert, representados por sus delegados personales (Galo Plaza y Fernando Sch-
walb). Esta Declaracién incorporaba: las bases de una comtn politica internacional, la inte-
gracion econdmica latinoamericana, la integracion fronteriza, la integracion fisica, los pro-
yectos multinacionales, la politica monetaria, etc.
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tagena la decision de «fortalecer la unién de sus pueblos y sentar las bases pa-
ra avanzar hacia la formacion de una comunidad subregional» 4

2. En el ‘regionalismo no geografico’, los factores implicados son de
cardcter muy amplio y diverso (econémico, social, politico, cultural o histori-
co) y consecuentemente son mas ambiguos que los geograficos. Ademads, no
se considera que sea en absoluto un fendmeno natural sino que parte de la vo-
luntad politica. Esta mirada desnaturalizada del ‘regionalismo no geogréfico’
contrasta —por ejemplo— con la naturalizacidn acritica del proceso de globali-
zacién, fendmeno considerado ‘involuntario’ y no geografico.

El proceso de globalizacion de la economia y de la sociedad se ha conver-
tido en un fendmeno natural. El desarrollo de las telecomunicaciones y tecno-
logias modernas, la introduccién de nuevas formas de organizar la produccién,
la desaparicion de la bipolaridad y la entronizacién de la sociedad capitalista
ya son elementos de una cultura cada vez mds planetaria.

La diferenciacién que puede realizarse al interior del ‘regionalismo
geografico’ y del ‘no geografico’ es ver si éstos parten de las fuerzas natura-
les, ‘regionalismo informal o involuntario’; o si parten de los compromisos
politicos gubernamentales de los paises, ‘regionalismo formal o voluntario’.

Sobre la dificultad de encontrar el limite entre el ‘regionalismo geogra-
fico’ y el ‘no geogréfico’, asi como las fuerzas que impulsan la formacién y
avance de los procesos regionales, son altamente ilustrativas las palabras de
los profesores Romero, Caldentey y Ortega cuando en un trabajo reciente so-
bre la integracion europea, dicen que:

Quizds conviene cuestionar lo que parece obvio. Eso que llamamos Euro-
pa, en particular la Comunidad Europea, no recibe su unidad y su sentido de
ninguna definicién geogrdfica (...) La construccién de la Comunidad Europea
no es, por tanto, el resultado de un determinismo geografico; pero tampoco de
una homogeneidad cultural, étnica, ni mucho menos lingiifstica (...) esta aven-
tura de la construccién europea no se entiende a partir de ningtin determinis-
mo ‘natural’, sino haciendo referencia a sus origenes histéricos, lo que equiva-
le a hablar de la voluntad humana. Dos guerras mundiales en 30 afios devasta-
ron el solar europeo, e hicieron surgir con fuerza la idea de «nunca mds la gue-

4. Allan Wagner Tizén, «Hacia una integracion politica andina», Revista de la Academia Diplo-
mdtica del Peri (Lima), niimero especial (diciembre 2000): 61-76.

5. Secretaria General de la Comunidad Andina, Perspectivas de la integracion andina, 30 afios
de la Comunidad Andina. Andlisis, Lima, Secretaria General de la Comunidad Andina, 2001,

p. 1.
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rra» (...) Si ello no fue asi, se debi6 a que el nacimiento de la idea europea no
es fruto del destino ni del azar.6

En resumen, el ‘regionalismo geogréfico’, y a pesar de las deficiencias
de su definicién, sigue siendo la forma mds recurrente y obvia de dibujar una
region. Esta delimitacion del regionalismo dentro de un dmbito geografico di-
ce poco sobre la dindmica de una region, pero nos ofrece una base menos am-
bigua y mds manejable de la cual partir, gracias a la visualizacion de un espa-
cio determinado y de suponer que existen beneficios econémicos debido a la
cercania.

3. El ‘regionalismo involuntario’ se refiere al proceso de integracion de
la sociedad que se da de forma indirecta a través de interacciones econémicas
y sociales, dentro de una determinada regién. Este regionalismo tiene un ca-
racter informal y suave, puesto que, normalmente, no parte de decisiones gu-
bernamentales sino de una dindmica natural que se da en determinadas zonas
geograficas, incluso aunque éstas pertenezcan a territorios nacionales diferen-
tes. En resumen, hay determinados territorios, que aunque voluntariamente
hayan sido separados por motivos politicos, en los que las fuerzas naturales
de cardcter geografico y los factores histdricos, étnicos, culturales, econdmi-
cos y sociales generan una importante interdependencia econémica y social,
que quizd siempre existié. Este seria el caso, por ejemplo, de muchas zonas
de frontera. Los intercambios de productos y personas son, por ejemplo, muy
activos entre el norte de Ecuador y el sur de Colombia. Esta regién correspon-
di6 al Chinchasuyo norte del Imperio Incaico y a la Real Audiencia de Quito
(formado por Ecuador y el sur de Colombia) en la época colonial. Este ‘regio-
nalismo involuntario o informal’, al que se le une la dificil situacién actual de
violencia (guerrilla y narcotrifico) en Colombia, ha llevado a las autoridades
de ambos paises a la firma de un Convenio’ que facilita la entrada de los ciu-
dadanos colombianos para que éstos puedan desplazarse al norte de su pais a
través de territorio ecuatoriano, con derecho a trabajar legalmente por un pe-
riodo de tres meses en este tltimo. Otros ejemplos, son: la zona fronteriza en-
tre Bolivia y el noroeste argentino. Territorio que era el Collasuyo Incaico,
parte del Virreinato del Perti como Audiencia de Charcas y desde finales del
siglo XVIII hasta la Independencia, el Virreinato del Rio de la Plata. El terri-

6. José J. Romero Rodriguez, et al., «Siete claves para comprender el proceso de construccion
europea», documento de trabajo, Cérdoba (Espafia), ETEA, 2000, pp. 2-3.

7. El 24 de agosto de 2000 se firm¢ el Estatuto Migratorio Permanente en la ciudad de Bogota
(Colombia). Este es un complemento del Convenio celebrado entre Colombia y Ecuador so-
bre ‘Tréansito de Personas, Vehiculos, Embarcaciones Fluviales, Maritimas y Aeronaves’ de
1990.
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torio sur de los Estados Unidos y norte de México que fue en la época colo-
nial el Virreinato de la Nueva Espafia. Y la Cuenca del Rio de la Plata que
abarca a parte de la actual Reptiblica Argentina y a la Republica Oriental del
Uruguay. Ecosistema hidrografico que, tras la independencia de la Corona es-
pafiola, se dividi6, pero que sigue siendo un territorio cultural y étnicamente
muy homogéneo.

4. El ‘regionalismo voluntario’ geografico y no geografico «envuelve
decisiones politicas especiales por gobiernos designados para reducir o remo-
ver barreras para el mutuo cambio de bienes, servicios, capitales y personas».8
El ‘regionalismo voluntario’ se centra en el rango de actividades que abarca,
la profundidad de los compromisos econémicos y politicos adoptados y la
centralizacion efectiva de las decisiones que adoptan en el marco de un acuer-
do regional. Este regionalismo se mueve entre los acuerdos preferenciales bi-
laterales o multilaterales de comercio geogréficos (ALCA) y no geograficos
(zona de libre comercio entre la UE y México), cada uno en un extremo, ba-
sados en criterios econémicos y politicos. Estos acuerdos no necesitan estar
formados por paises en proximidad geogréfica y se corresponderian con lo
que hemos llamado ‘acuerdos preferenciales de comercio y de cooperacién’
regional o subregional donde se situarian las iniciativas intergubernamentales
entre estados y donde las instancias institucionales, que existieran, serian pa-
ra tratar asuntos puntuales de cooperacién sin ninguna intencién supranacio-
nal.

Dentro de estos ‘acuerdos preferenciales de comercio y de coopera-
cién’ regional o subregional, el ALCA es considerado un acuerdo de libre co-
mercio de dltima generacion, debido a que incorpora en sus agenda nuevos
temas® como la liberalizacion de servicios y la propiedad intelectual, ademas
de la tradicional liberalizacién de bienes. Es importante distinguir la califica-
cién de acuerdo de iltima generacion que se usa para acuerdos como el AL-
CA, de la calificacién de generaciones!® que se utiliza para los acuerdos de la
UE con otros bloques o paises.

8. Andrew Hurrell, op. cit., p. 43.

9. Estos temas son: acceso a los mercados, procedimientos aduaneros, reglas de origen, inver-
siones, normas y barreras técnicas, medidas sanitarias y fitosanitarias, subsidios, medidas an-
tidumping y derechos compensatorios, compras del sector publico, derechos de propiedad in-
telectual, servicios, politicas de competencia y solucién de controversias.

10. Las relaciones entre Europa y América Latina a partir de la Segunda Guerra Mundial se di-
viden en cuatro etapas que se corresponden con las caracteristicas de los acuerdos comercia-
les y de cooperacion que se han firmado entre ambas regiones. Los acuerdos de primera ge-
neracion aparecen a principio de los setenta con el objetivo, por parte de Europa, de expan-
dir los intercambios comerciales. En esta época se cre6 el Sistema Generalizado de Preferen-
cias (SGP). Los acuerdos de segunda generacion datan de comienzos de los afios ochenta y
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En la actualidad, los acuerdos que la UE estd firmando con América
Latina, y cuyo maximo impulsor dentro de la UE es Espafia (ver infra), son
acuerdos de cuarta generacion o de cooperacion reforzada. Estos acuerdos de
Asociacion politica y econdmica buscan el fortalecimiento de las relaciones
entre las partes a partir de los principios de reciprocidad y de intereses comu-
nes; persiguen crear, a mediano plazo, zonas de libre comercio en las que
existan una mayor cooperacién politica, cientifico-técnica, social y cultural,
ademds del ambito comercial (donde se contemplan, bdsicamente, los mismos
temas que en el ALCA).

Hasta el momento, los acuerdos de cuarta generacion entre la UE y
América Latina son los firmados con Mercosur en 1995, con Chile en 1996 y
con Méxicoll en 1997. De estos acuerdos el tinico que estd avanzando hacia
la creacion de una zona de libre comercio es el de México. Este avance, en
comparacion con los otros acuerdos firmados, se debe a que: 1. Solo el 6% de
la exportaciones agricolas mexicanas son consideradas ‘sensibles’ para la UE;
2. Existe un abultado superdvit a favor de la UE; 3. El ingresé de México en
el TLC ha creado expectativas de negocio con los Estados Unidos en los em-
presarios europeos. En cambio, las negociaciones con Chile y Mercosur se es-
tdn moviendo muy lentamente. El 21 de junio de 1999, por la proximidad de
la I Cumbre Unién Europea-América Latina (Cumbre de Rio), se aprobé el
mandato de negociacién que previamente habfa aprobado la Comisién Euro-
pea el 22 de julio de 1998 tras un encendido debate centrado en los productos
agricolas. De todas formas, este mandato pospuso las negociaciones arance-

tenian el objetivo de ofrecer un apoyo politico para la pacificacion de Centroamérica y la de-
mocratizacion en el resto de los paises latinoamericanos. Tras la firma del Tratado de Maas-
tricht (1992), La Unién Europea le dio un mayor enfoque a la cooperacion al desarrollo,
acuerdos de fercera generacion, basado en valores globales, la democracia, los derechos hu-
manos y el desarrollo sostenible. A partir de 1994, y motivados por diversos acontecimien-
tos en ambas regiones, se empiezan a firmar los acuerdos de cuarta generacion entre la UE
y Mercosur, Chile y México. Estos acuerdos buscan el fortalecimiento de las relaciones en-
tre las partes con base a los principios de reciprocidad y de intereses comunes, establecien-
do un modelo de asociacién politica y econémica y cuyo objetivo a mediano plazo es el es-
tablecimiento de zonas de libre comercio que incluya una mayor cooperacion politica, cien-
tifico técnica, social y cultural. Tomado de Adriana Sudrez, «Guia prictica para la elabora-
ci6n de la fotografia de la Comunidad Andina y la Unién Europea», monografia presentada
como trabajo final en el Cuarto Programa de Pasantias para los Funcionarios Andinos de la
Administracion Publica Lima, Secretaria General de la Comunidad Andina / BID / INTAL,
2000.

11. EI acuerdo de cuarta generacion entre La UE y México es el mds avanzado de todos los
acuerdos de este tipo que existen en América Latina. El 2 de mayo de 1995, se firmé en Pa-
ris la ‘Declaraciéon Conjunta Solemne’ entre México y la UE. Finalmente, el acuerdo se apro-
bé en 1999 y supondrd un desarme progresivo (normas comerciales, de competencia, merca-
dos publicos y servicios) que culminard en el afio 2007.
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larias para el afio 2001 y «es improbable que haya libre comercio hasta
2015».12

Las relaciones de la CAN y la UE estdn regidas por un Acuerdo Mar-
co de Cooperacién de tercera generacion que se firmé en 1992 y que es una
evolucién de los firmados en 1980 y 1983. El objetivo de este acuerdo es lo-
grar «la consolidacién, profundizacién y diversificacién de las relaciones en-
tre las partes mediante la renovacion y el impulso de las relaciones existentes,
las cuales estan sustentadas en los pilares tipicos de estos acuerdos: el didlo-
go politico, el Acuerdo Marco de Cooperacién y el didlogo especializado de
la lucha contra las drogas y ademads cuenta con el acceso al mercado europeo
con preferencias mediante el SGP Drogas».13 Actualmente, ambos bloques se
encuentran preparando un estudio que permita contar con un diagnéstico ‘fo-
tograffa’ sobre el estado actual y las perspectivas de las relaciones economi-
cas y comerciales entre la CAN y la UE. El objetivo no es otro que poder re-
novar las relaciones actuales mediante la firma de un Acuerdo de Asociacién
de cuarta generacion que contenga los tres pilares fundamentales de estos
acuerdos como son el didlogo politico, la liberalizacién comercial (se estd pre-
sentando como el mds problematico) y la cooperacién econdmica. Sin embar-
go, por parte de la UE, y debido al lento y sinuoso proceso de los Acuerdos
firmados con Chile y Mercosur, se prefiere no usar todavia explicitamente el
término Acuerdo de Asociacion. Todo parece indicar que durante la préxima
presidencia espafiola de la UE en el primer semestre del 2002 y antes de la II
Cumbre Unién Europea-América Latina de ese mismo afio en Madrid, los
Acuerdos de Asociacién de cuarta generacion firmados con Chile y Merco-
sur acelerardn su proceso hacia una zona de libre comercio, y la UE y la CAN
firmardn el Acuerdo de Asociacién en camino. Si todo lo anterior no ocurrie-
ra en los plazos y durante los acontecimientos arriba descritos, la consolida-
cién y la firma de los acuerdos de cuarta generacion de la UE con América
Latina podrian entrar a dormir el olvidado suefio de los justos.

Los nuevos temas a los que nos hemos venido refiriendo tuvieron su
origen en la Ronda de Uruguay de 1994 en la que se constituyé la OMC. Los
acuerdos de libre comercio que se han firmado por paises o bloques subregio-
nales desde mediados de los afios noventa estdn incorporando este programa
de liberalizacién mds amplio. En la actualidad, cuando los acuerdos regiona-
les se establecen entre paises desarrollados y en desarrollo, la discusion, tam-
bién en el seno de la OMC, estd centrada en si ademds se debe incorporar los
temas de medio ambiente y normativa laboral, lo que encuentra la oposicién

12. Instituto de Relaciones Europeo-Latinoamericano, La Cumbre de Rio. ;jHacia una asocia-
cion estratégica?, Madrid, IRELA, 1999a, p. 7.
13. Adriana Sudrez, op. cit., p. 38.
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de los paises menos desarrollados por entender éstos que la inclusién de estos
temas les restaria parte de sus ventajas competitivas.

Desde la perspectiva politico-econdmica, el debate actual estd empe-
flado en dilucidar si esta multiplicidad de ‘acuerdos preferenciales de comer-
cio y de cooperacién’ en el mundo y los acuerdos de ‘integracién econdmica
regional o subregional’ son complementarios o si el fortalecimiento de uno
lleva necesariamente al debilitamiento del otro, multilateralismo versus regio-
nalismo. Esta es una controversia que todavia no estd resuelta y que tratare-
mos con mayor profundidad mas adelante.

5. El ‘regionalismo geografico’ también puede ser fruto de la iniciati-
va empresarial. Las empresas transnacionales, como si de la mano invisible
de Adam Smith se tratara, van tejiendo una red de relaciones econdémicas que
integra econémicamente los diferentes territorios nacionales. Este regionalis-
mo econdmico es informal e involuntario, puesto que no parte de las decisio-
nes gubernamentales, sino de la dindmica econdmica de las empresas a través
del comercio intrafirma y fusiones entre empresas a lo largo de la regién. Es-
te proceso estd teniendo una gran importancia en el actual regionalismo don-
de, segtin Miles Kalher,!4 las empresas transnacionales son el principal actor.

Los acuerdos de ‘integracion regional o subregional’ como la UE, el
MCCA, el Mercosur y la CAN estan localizados dentro del ‘regionalismo
geografico’ que se forma a partir de criterios econémicos, culturales y funcio-
nales (de cohesién social, politica y organizacional), porque «una regién im-
plica mds que sélo proximidad fisica entre Estados constituidos».!5 El criterio
geografico, que se entiende como facilitador y benefactor de las iniciativas re-
gionales voluntarias, en algunos casos como la CAN la proximidad geografi-
ca puede ser vista como algo relativo. Los paises andinos estdn atravesados
por la cadena montafiosa de los Andes que es la espina dorsal del Continente
Suramericano y la que caracteriza a los paises andinos. Sin embargo, los gran-
des desniveles de altura hacen que la distancia entre los paises andinos sea al-
go relativo. Por ejemplo, entre una ciudad como Lima (Perd) y La Paz (Boli-
via) se da, ademads de los kilémetros que las separan, un desnivel de casi 4000
metros de altura. Sobre esto lleg6 a decir Kevin Kearns!® que: «la profunda
discordancia de la geografia fisica del sur oeste americano es la mds astrin-
gente y restrictiva de la tierra. La tierra esta llena de barreras. Las alturas de
la Cordillera de los Andes, los espesos bosques de los llanos amazdnicos, y
los anchos e impredecibles rios hacen que la gente y los recursos se encuen-

14. Miles Kalher, op. cit., pp. 28-29.
15. Edward D. Mansfield y Helen V. Milner [1999], op. cit., p. 591.
16. Walter Mattli, op. cit., p. 149.
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tren mds separados que unidos». A estas barreras naturales se les unen las ba-
rreras creadas por la falta de cumplimiento de la normativa en materia de in-
tegracion fisica y de transporte, y los altos niveles de ineficacia y de corrup-
cién que existen en las zonas de fronteras andinas. En resumen, los beneficios
actuales que la proximidad geogréfica y la inexistencia de barreras al comer-
cio aportan a los paises andinos son muy limitados.

Recogiendo lo dicho hasta el momento, un ‘acuerdo politico-econémi-
co preferencial de comercio y de cooperacidn’, o de ‘integracién regional o
subregional’, no parte solo de una fuerza natural que une a distintos paises si-
no, también, de una voluntad politica de los gobernantes y de la poblacién. En
definitiva, El regionalismo no se fundamenta solamente en criterios geografi-
cos, aunque éstos son importantes debido a que la proximidad territorial tiene
consecuencias logicas sobre los costes de transaccidon, economias de escala,
tamafio de mercado y complementariedad de sectores.

6. La proliferacién de acuerdos de cooperacién comercial parece estar
basada en una légica funcional, que se fundamenta en la creencia de que la
apertura comercial y el incremento de las relaciones comerciales con el resto
del mundo van a llevar directamente a un aumento del bienestar de la pobla-
cién. Sin embargo, no hay que olvidar que los criterios de cohesién social y
politica (ver supra) que de forma menos visible se pueden estar moviendo de-
trds de este tejido de acuerdos comerciales, bilaterales o multilaterales, entre
paises, subregiones y regiones a lo largo y ancho del mundo tendrian verda-
dero peso a la hora de generar ese bienestar.

En efecto, para Samuel Huntington: «los principios de cooperacién
econdmica estan en la coincidencia cultural».!7 Detras de esta afirmacion, es-
t4 funcionando un regionalismo, entendido como una conciencia regional o
identitaria,'8 de corte impreciso y subjetivo, donde la delimitacion de una re-
gion corresponde a una comunidad imaginada!® (cultura comdn, historia o tra-
diciones religiosas), «las cuales descansan sobre mapas mentales (...) sobre la
lengua y la retdrica».20 Aqui se encontraria el ‘regionalismo no geografico’ de
caracter voluntario con un sustento en criterios que superan a los puramente
econémicos. Este regionalismo se estaria moviendo en una permanente defi-
nicién y redefinicion, debido al cardcter ‘identitario’ y subjetivo de los suje-
tos que lo forman, en un paralelismo con los colectivos nacionalidad, nacién

17. Samuel P. Huntington, El choque de civilizaciones y la reconfiguracion del orden mundial,
Buenos Aires, Paidds, 1997, p. 159.

18. Andrew Hurrell, op. cit., pp. 38-45.

19. Ver Benedict Anderson, Las comunidades imaginadas, México, Fondo de Cultura Econémi-
ca, 1991.

20. Andrew Hurrell, op. cit., p. 41.
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y patria, que estdn sometidos también al cambio permanente. A partir de estas
palabras se podria entender la cada vez mds importante presencia de algunas
empresas espafiolas, como puente de las de la UE, en la regién latinoamerica-
na desde 1994 2! La afinidad cultural y herencia comtn seria la que les da a
los empresarios espafioles en América Latina una confianza que los hace
arriesgar mds y apostar a largo plazo por los sectores en los que se han esta-
blecido (telecomunicaciones, financiero, eléctrico y de saneamiento),2? a pe-
sar de las dificultades econdmicas que estacionalmente golpean a los paises
de la region.

Sin embargo, el servirse del legado cultural para fines comerciales
puede llegar a generar una imagen negativa que se puede constatar, por ejem-
plo, en hechos como los atentados contra los puestos de venta de carburante
de la empresa Repsol en la Argentina en el afio 2000 y contra la empresa En-
desa realizados por los indios Mapuches quienes le atribuian hace unos afios
la destruccién ambiental de sus territorios en Chile. Ademds, una encuesta23
realizada recientemente revelaba, por poner otro ejemplo, los datos estadisti-
cos a través de los cuales sabemos que solo el 1% de los peruanos ve con bue-
nos ojos la presencia de las empresas espafiolas en su pais a pesar de que és-
tas son las principales inversoras extranjeras en Pert. Las razones de la crea-
cién de la imagen negativa pueden ser de distinto orden.

Los empresarios espafioles, al igual que los empresarios de cualquier
pais, estan usando la l6gica neoliberal del capitalismo tardio como forma de
manejar sus empresas.

21. Entre 1990 y 1998, la inversion espafiola en América Latina fue de 18 512 millones de déla-
res, de los cuales 12 636 millones correspondian a la inversion excluidos los centros finan-
cieros. En el afio 1999 se estima que las inversiones espafiolas en la region oscilan entre
20000 y 25 000 millones de ddlares. En 1998, segtin cifras preliminares de EUROSTAT —ba-
sadas en datos que aportan los paises emisores—, la inversion extranjera directa europea en la
regién latinoamericana alcanz6 los 28 600 millones de ddlares, superando con creces y por
primera vez a las inversiones directas de EE.UU. en la regién (18 000 millones). Datos to-
mados de Angel Casas, «La vuelta de Espafia a América Latina reconquista o comunidad de
intereses», Comentario Internacional. Revista del Centro Andino de Estudios Internaciona-
les (Quito), 1 (I semestre, 2001): 133-142.

22. Entre 1993 y 1998 la distribucion por sectores confirma la concentracién de las empresas es-
pafiolas en el sector servicios con el 94% frente al 4,1% en manufacturas y un 1,9% en el sec-
tor primario. En el sector transporte y telecomunicaciones estdn Telefonica de Espaiia S.A. e
Iberia Lineas Aéreas de Espafia. En el sector energético y de aguas aparecen Endesa Espaiia,
Iberdrola, Unién Eléctrica Fenosa, S.A. y Sociedad General de Aguas de Barcelona S.A.y
en los servicios financieros se encuentran el Banco Santander Central Hispano (BSCH) y el
Banco Bilbao Vizcaya Argentaria (BBVA), ademds estos bancos espaiioles son los lideres en
el sector bancario latinoamericano.

23. El Pais Digital, «La segunda conquista de América», El Pais Digital (Espafa), 24 de abril de
2000.
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En la longe durée (larga duracién) estamos ante varios siglos de ‘ma-
la fama’ en América Latina. Podemos remontarnos a los comienzos de la le-
yenda negra?* de la conquista espafiola, generada a partir de los escritos de
fray Bartolomé de las Casas?5 y retomada por los criollos con la influencia de
los britanicos en la Independencia como un argumento en contra de Espafia y
unirla al desprecio por la cultura y las raices espafiolas de estas tierras difun-
dido por los embajadores y secretarios de Estado norteamericanos, a fines del
siglo XIX.26 Ya en el siglo XX, el desarrollo del hispanismo espafiol desde po-
siciones tradicional-conservadoras, e incluso fascistas en la primera época del
régimen del general Franco, o el también ultraconservador hispanismo lati-
noamericano terminaron asociando la idea de Hispanidad con una sesgada y
excluyente forma de ver la relacion de Espafia con Latinoamérica que termi-
né provocando cierto sentimiento de repulsa en amplias capas de la pobla-
cién.27

En lo que hace a la historia contemporanea, los medios periodisticos
anglosajones especializados como Time, Washington Post, Financial Time,
Wall Street Journal y The Economist han venido difundiendo durante el afio
2000 extensas informaciones, reportajes, analisis o articulos sobre la presen-
cia cada vez mayor de la inversidn de las empresas espafiolas en América La-
tina. Estas informaciones ponen de manifiesto su inquietud por estos hechos,
a través de un lenguaje tendencioso ya que utilizan términos como reconquis-
ta, nueva conquista o nuevos conquistadores para referirse a las inversiones y
a los empresarios espafioles y en las que pervive el mismo espiritu de descré-
dito y desprecio hacia lo hispano de sus antepasados.

Pero es importante resaltar que la presencia de algunos empresarios es-
paifioles no es la de Espafia. La de ésta también se estd viendo reflejada en
América Latina a través de la cooperacion en ambitos como la cultura, la edu-

24. Ver Rémulo Carbia, Historia de la leyenda negra hispanoamericana, Madrid, Consejo de la
Hispanidad, 1944.

25. Ver fray Bartolomé de las Casas, Brevisima relacion de la destruccion de las indias, Santia-
go de Chile, Nascimento, 1972.

26. Ver Lars Schoultz, Beneath the United States. A history of U.S. Policy Toward Latin Ameri-
ca, Harvard, Cambridge University Press, 1998.

27. Ver Celestino del Arenal, «Relaciones internacionales. Los procesos de integracién en Ibe-
roamérica y las cumbres iberoamericanas», en Cdstor Diaz Barrado y Carlos Fernandez Lie-
sa, comps., Iberoamérica ante los procesos de integracion. Actas de las XVIII Jornadas de
la Asociacion Espariola de Profesores de Derecho Internacional y Relaciones Internaciona-
les, Madrid, Asociacion Espafiola de Profesores de Derecho Internacional y Relaciones In-
ternacionales / Universidad de Céceres / Boletin Oficial del Estado, 2000, pp. 247-268; Ka-
ren Sanders, Nacion y tradicion. Cinco discursos en torno a la nacion peruana 1885-1930,
Lima, Pontificia Universidad Catélica del Perd / Fondo de Cultura Econémica, 1997, pp.
253-328.
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cacidn, los proyectos de desarrollo y la recuperacién del patrimonio histérico-
artistico latinoamericano. Este tipo de cooperacioén que, sin quitarle su lugar a
la presencia econdémica, debe ser lo sustantivo de los lazos de Espafia con
América Latina estd teniendo varios foros de encuentro como son las Cum-
bres Iberoamericanas de Jefes de Estado y de Gobierno,?8 y las Cumbres
Unién Europea-América Latina.?% Tanto unas como otras han contado con el
fuerte impulso de la Corona espafiola y de los actuales gobiernos democrati-
cos de Espafia y Portugal. Dentro de esta nueva ldgica de la politica externa
de Espaia hacia América Latina se han eliminado del vocabulario términos
ideologizados por el pensamiento ultraconservador como Hispanidad o Co-
munidad Hispanica de Naciones, y se los ha sustituido por el de Comunidad
Iberoamericana de Naciones. Este tltimo pretende nominar a un proyecto re-
novado que defiende la creacién de una comunidad de intereses entre Espafia
y América Latina donde predominen los lazos de igualdad, de colaboracion y
de respeto mutuo.

En la arena europea, Espafia estd impulsando una intensificacion de las
relaciones de la UE con América Latina cuyo reflejo ha sido, entre otros, el
impulso por parte del gobierno espaiiol de la Primera Cumbre Unién Europea-
América Latina que tuvo lugar en Rio de Janeiro (Brasil) en 1999 y que ten-
drd una segunda edicién en Madrid (Espafia) en el afio 2002. Todo esto de-
muestra un interés incondicional de Espafia hacia sus antiguas colonias que la
estdn haciendo liderar la puesta en practica de todos estos mecanismos de con-
certacion y cooperacién multilateral y de cardcter intergubernamental. Sin
embargo, esta necesaria vocacion espaifiola, por un lado, puede no estar nece-
sariamente correspondida por sus vecinos latinoamericanos, lo que estd que-
dando reflejado en la persistente debilidad de las Cumbres Iberoamericanas
tras una década de existencia. Y por otro lado, mantener esta vocacién euro-
pea e iberoamericana se torna dificil cuando los intereses entre la UE y Amé-
rica Latina aparecen encontrados.

Espaiia, al igual que la UE, estd empezando a canalizar su cooperacion
hacia América Latina, quizéd debido a la debilidad institucional de la pretendi-
da Comunidad Iberoamericana, a través de las instituciones subregionales de
los procesos de integracidon. Esta cooperacion dard a estos procesos de inte-
gracién una mayor credibilidad frente a su ciudadania y reforzard los proyec-
tos mds ambiciosos de ‘integracion regional’ en las subregiones latinoameri-

28. Hasta fecha se han celebrado 10 Cumbres Iberoamericanas. La primera se celebré en Gua-
dalajara (México) en 1991.Y la pr6xima se celebrard en Lima (Pert) a finales del afio 2001.

29. La intencién de crear una «Asociacion Estratégica» entre la Unién Europea y América Lati-
na motivé la convocatoria de la I Cumbre Unién Europea-América Latina (Cumbre de Rio)
el 28 y 29 de junio de 1999 en Rio de Janeiro (Brasil). La IT Cumbre se celebrard en Madrid
(Espaiia) en afio 2002.
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canas, en contraposicién a los ‘acuerdos preferenciales de comercio y de coo-
peracién regional’. Por ejemplo, entre Espafia y la CAN estd empezando un
proceso de ‘cooperacion amplia’ que, si se concreta a través de la financiacion
espafiola de todos los proyectos previstos, convertird a Espafia en el pais que
mads coopera en el proceso de integracién andino. La colaboracion espafiola se
dard a través del gobierno central, con el que se ha firmado un convenio mar-
co de colaboracidn directa;30 de los gobiernos autondmicos,?! la Xunta de Ga-
licia32 y la Generalitat Valenciana,33 con los que existen acuerdos; y los em-
presarios espafioles. Esta ‘cooperacién amplia’ se centra en el apoyo a la ac-

30.

31.

32.

33.

El 30 de junio de 1998 se firmé en Lima (Pert) un convenio marco de cooperacion entre el
Consejo Econdmico y Social de Espaiia (CES) y la Secretaria General de la Comunidad An-
dina. Las modalidades en que se estd materializando esta cooperacion son: intercambio de in-
formacién sobre temas o cuestiones relevantes para ambas instituciones; realizacién de estu-
dios e informes sobre temas que permitan un conocimiento mutuo de la realidad econémica
y social, asistencia técnica mutua para el desarrollo de la cooperacion econémica-social; apo-
yo a la creacién de 6rganos o instituciones de interlocucion social; coedicién e intercambio
de publicaciones; apoyo documental y bibliografico; visitas de delegaciones pertenecientes a
ambas instituciones; organizacion de encuentros, seminarios y cursos sobre temas monogra-
ficos; realizacién de reuniones de programacién, seguimiento y evaluacién de los distintos
proyectos de cooperacion; y cualesquiera otras que las partes firmantes estimen, de comtin
acuerdo, idéneas para el mejor cumplimiento de sus fines institucionales. El 16 de noviem-
bre del afio 2000 se firmé en Panamd un Memordndum de Entendimiento entre la Agencia
Espailola de Cooperacion Internacional y la Secretaria General de la Comunidad Andina. Los
campos que abarca este Memorandum son: fortalecimiento institucional; agenda social; di-
fusion y promocion de la integracion; desarrollo educativo, cultural y cientifico; y desarrollo
tecnoldgico y capacitacién para la innovacion.

El Estado espafiol estd organizado territorialmente en municipios, provincias y comunidades
auténomas (CCAA). Estas tltimas constituyen la forma en que se articulan en el sistema po-
litico las diversas regiones y nacionalidades, anteriormente sometidas al poder central. Las
CCAA poseen sus propios parlamentos y gobiernos, y en algunas de ellas son co-oficiales los
idiomas autdctonos y el castellano. El gobierno central se reserva numerosas competencias,
si bien el conjunto constituye un sistema muy préximo a un sistema federal.

El 15 de diciembre de 2000 se firm¢ en Santiago de Compostela (Espaiia) un Memorandum
de Entendimiento entre la Secretaria General de la Comunidad Andina y la Xunta de Galicia.
Este Memorandum de Entendimiento estd encuadrado en el marco del indeclinable apoyo de
Espaia para la profundizacién del proceso andino de integracién. Y se centra en los siguien-
tes campos: agenda social y participacion ciudadana; desarrollo regional y turismo; innova-
cion tecnolégica empresarial; cadenas productivas en sectores y dreas de interés mutuo; po-
litica ambiental y biodiversidad; cooperacién educativa, cultural y cientifica; y fortalecimien-
to institucional, regional y local.

El 2 de mayo de 2000 se firmé en Lima (Pert) un Protocolo de Cooperacion entre la Secre-
tarfa General de la Comunidad Andina y la Generalitat valenciana. Este Protocolo tiene co-
mo objetivo promover la integracion andina y la relacién de ésta con Espana en temas de in-
terés comtin como: salud, educacion y otros vinculos con el desarrollo econdmico y social de
los paises de la CAN; desarrollo rural; transporte y comunicaciones; desarrollo tecnoldgico
y capacitacion para la innovacién empresarial; programas integrales de desarrollo regional en
la CAN; y fortalecimiento institucional regional y local.
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tual estructura institucional del proceso de integracion que surgié en el afio
1996; a la educacién y a la cultura a partir de proyectos de comunicaciéon me-
diante el uso de las nuevas tecnologias y a la constitucién de una red entre uni-
versidades andinas y espafiolas;34 a la Ciencia y la Tecnologia para la innova-
cién; y al Turismo. Por lo tanto, la cooperacion espafiola apoyard fundamen-
talmente temas que fomenten la institucionalidad y la integracidn social de la
subregion andina. En el proceso de integracién andino actual se ve como al-
go prioritario la mayor participacion de la sociedad civil en éste para asi lo-
grar que ésta haga suyo el proyecto y que, a través de la percepcion de sus be-
neficios, tome conciencia de su importancia y que colabore en el éxito de la
consolidacién de la integracién.

Este apoyo espaiol, y europeo, a América Latina a través de las insti-
tuciones subregionales de integracién, como con la CAN, y su constante pre-
si6n en la UE para que ésta le dé a Latinoamérica un papel importante en su
agenda externa, responde a una estrategia politica. Primero porque Espafia po-
drfa crear con su actuacion el ‘asidero’ entre ella y sus antiguas colonias que
refuerce a las Cumbres Iberoamericanas como el instrumento idéneo para en-
carnar a la Comunidad Iberoamericana de Naciones. Y, segundo, porque la
consolidacién y fortalecimiento de los procesos de integracién latinoamerica-
nos lustra el ‘polo de atraccién europeo’ en esta regién. De acuerdo con los
profesores Aldecoa Luzarraga e Iraegui Balanciaga:

Del mismo modo que Espafia aporté a América Latina la nocién de Esta-
do moderno, cinco siglos después, en un momento en que Latinoamérica y la
Unidén Europea pretenden reinventar juntos una nueva nocién de integracién
en la que participen ambas orillas del Atlantico, Espafia posee la posibilidad y
las condiciones para actuar de una manera decisiva en un proyecto que debe
redefinir el concepto tradicional de las relaciones, aportando su especial sensi-
bilidad hacia Iberoamérica, su creciente influencia tanto en América Latina co-
mo en Europa y su evidente voluntad politica en el seno de la Unién .33

Sin embargo, el cabildeo de Espafia y Portugal en el seno de la UE a
favor de América Latina no ha terminado de cumplir sus objetivos, debido,
entre otros factores, a la futura ampliacién de la UE hacia el Este de Europa.

34. El 13 de diciembre de 2000 en Espaiia, los rectores de instituciones de educacion superior de
la Comunidad Andina, y en presencia del Secretario General y altos funcionarios de ésta, fir-
maron la Declaracion de Madrid. Se acordaron, entre otras cosas, desarrollar programas y
proyectos conjuntos para consolidar la participacion y la contribucion del sector académico
en el proceso andino de integracion y crear una cdtedra andina de integracion.

35. Francisco Aldecoa Luzdrraga y Aitor Iraegui Balenciaga, «Espafia y la dimensién eurolati-
noamericana de la Unién Europea ampliada», en Castor Diaz Barrado y Carlos Fernandez
Liesa, comps., op. cit., pp. 271-272.
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Sin duda, la posicién final que consolide Latinoamérica en la agenda externa
de la UE antes de la ampliacién no solo marcara por un largo periodo de tiem-
po la relacién Unién Europea-América Latina, sino el desarrollo del proyec-
to de la Comunidad Iberoamericana de Naciones. Ademds, otro elemento que
abre interrogantes es que la cooperacién al desarrollo europeo, y espafiol, ha-
cia América Latina estd siendo una ‘politica de sustituciéon’ ante la ausencia
de concesiones comerciales y de soluciones a los problemas de la deuda ex-
terna.36

Desde el siglo XIX y hasta la consolidacién de la democracia en los
afios ochenta del siglo XX, Espafia habia tenido una actitud pasiva hacia Amé-
rica Latina; y, cuando no, su relacién estuvo dominada por un sentimiento
egoista y un uso instrumental en provecho exclusivo de la imagen de Espafia
en el sistema internacional. Por su parte, desde América Latina se miraba a
Espaiia, a través de un pensamiento, el hispanismo de principios del siglo XX,
conservador y excluyente. En la actualidad, Espafia estd volviendo a ser acti-
va pero ahora con una visiéon moderna e incluyente de todos los sectores de la
sociedad para crear una comunidad de intereses entre Europa, Espafia y Amé-
rica Latina que beneficie a ambos bloques, refuerce los proyectos de ‘integra-
cién regional’ y para que Europa, con la que también existe un convenio mar-
co de cooperacion (ver supra), se convierta en el ‘polo de atraccion politico-
econémico’ mds importante para América Latina, y contrarreste la influencia
cultural, politica y econdmica norteamericana en la regién. Al mismo tiempo,
América Latina tendrd la posibilidad de elaborar una agenda externa mas di-
versificada que neutralice su excesiva dependencia econémica de Norteamé-
rica. Ademds, la mayor presencia de Europa en la region latinoamericana es
vista de manera muy positiva y necesaria por los que consideran a los Estados
Unidos como un hegemon maligno para la region. Esto ya fue tenido en cuen-
ta a principios de siglo por el pensador peruano Garcia Calderén quien, des-
de una posicién hispanista, y segtin Karen Sanders negaba:

La posibilidad de una cooperacion mds cercana entre el Norte y el Sur por-
que, aunque ‘la accién de los Estados Unidos es excelente en principio’ y su
ayuda prestada mediante, entre otras cosas, la Doctrina Monroe,37 ha sido be-

36. José Antonio Sanahuja, «Asimetrias econdmicas y concertacion politica en las relaciones
Unién Europea-América Latina: un examen de los problemas comerciales», en Castor Diaz
Barrado y Carlos Ferndndez Liesa, comps., op. cit., pp. 287-297.

37. Recibe su nombre de la declaracion del presidente James Monroe al Congreso de los Esta-
dos Unidos en noviembre de 1823. La Doctrina Monroe se dirigia tanto al cierre del conti-
nente hacia nuevas colonizaciones europeas como la prohibicién de cualquier sistema mo-
ndrquico en los nuevos estados independientes, antiguas colonias de la Corona espaiiola. Re-
sumida en la férmula ‘América para los americanos’, la Doctrina se tradujo en los hechos por
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neficiosa, las republicas latinas acabarian necesariamente bajo la tutela de su
vecino mds poderoso. Por lo tanto, no recomienda la formacién de una espe-
cie de Zollverein38 entre los Estados americanos; al contrario, recomienda el
robustecimiento de los vinculos de la América espafiola con Europa y el acer-
camiento entre si de las republicas hispdnicas afines por razones de historia,
influencia intelectual y relaciones comerciales, para crear alianzas y, con el
tiempo, federaciones de los poderes del sur. Con esta politica (...) América La-
tina tendria un porvenir brillante (...) La América Latina y la América sajona
representan tradiciones culturales distintas que no permitirdn una verdadera
unién.39

Y en 1997, Samuel Huntington*? hablaba de esta cooperacion dicién-
donos que en los afios setenta «cabia la posibilidad de que Espafia se convir-
tiera en el Estado central de una civilizacién hispanohablante, o incluso ibéri-
ca, pero sus lideres eligieron conscientemente convertirse en Estados miem-
bros de la civilizacién europea, aunque manteniendo al mismo tiempo los la-
zos culturales con sus antiguas colonias». Esta especulaciéon de Huntington,
sobre el futuro regional de Espafia y América Latina, puede ser matizada en
la actualidad a partir de todo lo que hemos visto. Efectivamente, Espafia en
los afios setenta eligié Europa, y no Latinoamérica como bloque regional en
el que integrarse. Todo esto fue hecho, en nuestra opinién, con una visién mas
amplia e histérica que la que apuntaba Huntington. Espaiia se ha consolidado
en Europa y ahora, moderna y democratica retoma de forma renovada y con
mds vigor el proyecto de crear una comunidad de intereses (de cohesién eco-
némica, politica y social) mds efectiva y posible entre Espafia y América La-
tina, y a la que se quiere afiadir a Europa. En definitiva, esta ‘cooperacién am-
plia’ de Espaiia con los bloques regionales latinoamericanos podria robuste-
cer los proyectos de integracién econémicos, politicos y sociales; y servir co-
mo plataforma de negociacion y de facilitacion del acceso de las inquietudes
y necesidades latinoamericanas en su relacion con la UE. Por ejemplo, la ce-
lebracién de la II Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno entre la UE y
América Latina serd en Madrid en el 2002; fortalecer el peso especifico de Es-
pafia dentro de la UE; reducir la excesiva dependencia latinoamericana de los

un cinico ‘América para los norteamericanos’. Tomado de Enrique Vigil, «El gran retorno de
Washington», Le Monde diplomatique. Edicion espaiiola (Madrid), V, 51 (enero, 2000): 15.
Esta nota ha sido incluida por el autor de este trabajo.

38. Uni6n aduanera constituida en 1834 entre Prusia y Hesse-Darmstadt. Esta logré eventual-
mente unir a todos los estados alemanes y significé la fundacion econémica de la unificacion
politica alemana. Esta nota ha sido incluida por el autor de este trabajo.

39. Karen Sanders, op. cit., pp. 254-255.

40. Samuel P. Huntington, op. cit., p. 160.
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Estados Unidos; y acabar, ahora activamente, con el imaginario negativo que
atin queda de Espafa en la region.

7. La creencia de que el regionalismo, y sobre todo la ‘integracion re-
gional’, en Latinoamérica y en los paises andinos es una cosa naturalmente
buena que producird todos sus beneficios cuando los paises miembros dejen a
un lado sus egoismos y pongan en pleno funcionamiento los instrumentos que
ofrece, estd sin duda en el subconsciente de los académicos y de algunos po-
liticos, pero no estd tan clara en la mente de la poblacidn (sociedad civil) de
los paises andinos, que parece, todavia, no haber hecho suyo, ni percibido los
beneficios potenciales de la ‘integracion regional’. Esta falta de conocimien-
to y conciencia de la poblacién andina hacia el proceso de integracion se re-
conoce en la actualidad como una de las mayores debilidades del proceso. Co-
mo decia el Secretario General de la Comunidad Andina, Sebastidn Alegrett,
el 1 de marzo de 2000 en su visita a Madrid (Espafia), «es imprescindible que
la poblacion conozca las acciones y el desarrollo de la integracién, asi como
sus beneficios y desafios, lo cual requerird un inmenso esfuerzo de construc-
cion y la difusion de una verdadera cultura integracionista» 4!

Sin embargo, la bondad del regionalismo no esta libre de cierta polé-
mica en el mundo académico. Robert Devlin y Ricardo Ffrench-Davis#2 sena-
lan lo siguiente: «el renacimiento de la integracién regional no ha estado libre
de controversias. Algunos autores la consideran como una herramienta que
puede ser importante para la modernizacién y desarrollo en el segundo mejor
de los mundos. Sin embargo, otros interpretan a esa integracion como una al-
ternativa de politica inferior y costosa, que amenaza a los paises participantes
y al sistema multilateral mas amplio».

41. Ver Tito Drago, «Espafia brinda apoyo a proceso de integracion andino», Agencia IPS (Ma-
drid), 1 de marzo de 2000.

42. Ver Robert Devlin y Ricardo Ffrench-Davis, «Hacia una evaluacién de la integracion regio-
nal en América Latina», Comercio Exterior (México), 49, 11 (noviembre 1999): 955-966.






CAPITULO 2

El nuevo regionalismo andino
desde las instituciones regionales

En este capitulo, nuestra mirada seguird puesta en el nuevo regionalis-
mo andino bajo el enfoque de economia politica internacional, aunque esta
vez a través del andlisis terico de sus instituciones. Este nos ayudaré a con-
templar si la actual estructura institucional provista por el Acuerdo de Carta-
gena estd siendo el instrumento adecuado para afrontar los objetivos (econd-
micos, politicos y sociales) tanto a corto como a largo plazo para la integra-
cion de los paises andinos.

De acuerdo a nuestra categorizacion, el paradigma renano o estructu-
ralista propone un modelo de ‘integracion regional o subregional’ de natura-
leza comunitaria y supranacional hacia el que se avanza gradualmente con la
ayuda transitoria de instituciones intergubernamentales. Esta estructura supra-
nacional para conseguir los objetivos econdmicos, politicos y sociales de la
‘integracion regional o subregional’, estd destinada a generar beneficios para
su poblacion a través de una interdependencia cada vez mds profunda. Este
paradigma es el que estd rigiendo en el proceso de integracion europeo, aun-
que, como veremos mds adelante, la dindmica actual podria estar empezando
a mostrar los limites en su avance supranacional.

El otro paradigma es el paradigma sajon o liberal y es el que inspira a
los acuerdos de libre comercio que se estdn impulsando desde los Estados
Unidos en la regién. Este paradigma se caracteriza por ver a los acuerdos re-
gionales o subregionales como el resultado de un conjunto de economias que
cooperan intergubernamentalmente entre si para alcanzar, como objetivo fi-
nal, el libre comercio de bienes y servicios. En la prictica, la dindmica regio-
nal y subregional que inspira este paradigma ha supuesto la creacién de una
serie de solapamientos entre los acuerdos que se estdn firmando entre paises
y bloques de la regién. Todo esto ha generado una aguda polémica en el mun-
do académico sobre la compatibilidad del nuevo regionalismo latinoamerica-
no y la normativa de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC). Esta sus-
cripcién de distintos acuerdos multilaterales y bilaterales para la liberaliza-
cion del comercio con paises, subregiones y regiones del mundo recibe en
América Latina, y en la subregion andina, el nombre de regionalismo abierto
(ver capitulo 3).
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De acuerdo a nuestra clasificacion, la ‘integracion regional’ se constru-
ye sobre instituciones regionales supranacionales, comunitarias, en la que los
estados miembros ceden soberania gradualmente en la toma de decisiones al
estadio mayor de las instituciones comunitarias. Por otro lado, los ‘acuerdos
preferenciales de comercio y de cooperacién’ buscan avanzar a través de una
institucionalidad intergubernamental, donde las decisiones siguen estando en
manos de los estados nacionales y no hay, ni se proyecta, ningtin tipo de ce-
sion de la soberania a instituciones de orden superior.

El enfoque tedrico neofuncionalista se encarga de estudiar la estructu-
ra institucional de inspiracion renana o estructuralista de los procesos de ‘in-
tegracion regional o subregional’. Y defiende la importancia de que existan
estas instituciones supranacionales como el tinico método disponible por los
estados miembros de un acuerdo regional o subregional para alcanzar el ma-
ximo bienestar. En cambio, el enfoque tedrico institucionalista neoliberal teo-
riza sobre la institucionalidad intergubernamental de inspiracion sajona o li-
beral de los ‘acuerdos preferenciales de comercio y de cooperaciéon’. Este en-
foque coloca en el centro del proceso regional a los estados nacionales que, a
través de negociaciones entre sus dirigentes, determinan las dreas o campos
en las que cooperar, sin necesidad de crear ninguna institucién de orden supe-
rior y permanente para ello. Desde este enfoque, las negociaciones entre pai-
ses dan fruto cuando los representantes de los paises se ponen de acuerdo pa-
ra hacer converger sus respectivos intereses nacionales. Ambos enfoques, que
pasamos seguidamente a explicar con mayor detalle, al igual que el neorrea-
lista (ver capitulo 3), comparten una vision sistémica!l y el principio de ‘la for-
ma sigue a la funcién’.2

Nuestro andlisis de la estructura institucional andina parte de los dos
paradigmas, renano o estructuralista 'y sajon o liberal, que mencionamos en
la Introduccién y de dos de los enfoques tedricos, neofuncionalismo e institu-
cionalismo neoliberal, que han estudiado las instituciones regionales o subre-
gionales de los acuerdos regionales de integracion y de cooperacién. A prime-
ra vista podria parecer que estos paradigmas, que constituyen caracterizacio-
nes de ciertas practicas regionales todavia vigentes, y los enfoques tedricos
que hemos elegido son dos cosas diferentes. Pero en realidad, lo que preten-
demos es que los primeros sean el objeto de estudio de estas ultimas y asf sis-

—_

Ver Angel Martinez Gonzélez-Tablas, op. cit., pp. 54-60.

2. En la construccion institucional este principio rige de acuerdo a que la necesidad de que se
vayan disefiando instituciones conforme lo requieren los objetivos que los participantes se
propongan. Tomado de Isaac Cohen, «Aspectos institucionales de la integracién. Considera-
ciones tedricas», Revista Integracion & Comercio (Buenos Aires), especial 35 afos (2000):
120.
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tematizar para nuestro estudio la actual institucionalidad de la subregion an-
dina.

1. NEOFUNCIONALISTAS
O SUPRANACIONALISTAS

El neofuncionalismo, como el desarrollo tedrico del paradigma rena-
no, conceptualizado como estructuralista, estd inspirado en el proceso euro-
peo; los autores neofuncionalistas estdn convencidos de que para que la ‘inte-
gracién regional’ tenga éxito y beneficie a cada uno de sus miembros es ne-
cesario construir instituciones supranacionales en la que los estados cedan
parte de su soberania en determinados asuntos. Bajo este enfoque, el tradicio-
nal Estado-nacion, la principal institucién del orden politico moderno, pierde
su fuerza. Los neofuncionalistas dicen que conforme se va creando una ma-
yor interdependencia entre los paises miembros de un grupo en integracion,
ésta liderard un proceso continuo de cooperacién entre estos paises que los lle-
vard indefectiblemente a la integracién, de orden superior y profunda, no so-
lo econdmica sino también politica. Las instituciones supranacionales fruto de
esta integracion son, para los neofuncionalistas, la manera mas efectiva de re-
solver los problemas comunes de la baja politica (asuntos técnicos y no con-
trovertidos) y de ir avanzando hacia la resolucién de los de la alta politica
(coordinacién de politicas macroecondmicas y exteriores). Este proceso se da
a través del aumento de la interdependencia entre las partes y de la adopcion
de compromisos mds profundos, generando un efecto de contagio (spillover
effecr3).

Andrew Hurrell, a partir del andlisis del pensamiento neofuncionalis-
ta, sefiala dos tipos de spillover:

En primer lugar, el spillover funcional, por el cual los pasos parciales ha-
cia la integracién crearfan nuevos problemas que podrian ser sélo resueltos a

3. Es un término usado por los neofuncionalistas para la integracion. El spillover es un proce-
so dindmico el cual ocurre a través de la integracion sectorial. Por la integracion de ciertas
actividades particulares, se consiguen ciertos objetivos y que éstos, una vez logrados, son vis-
tos como una garantia para una mayor integracion. Conceptualmente el spillover estd unido
a la idea sobre feedbacks debido a que los feedbacks positivos y negativos pueden activar el
spillover (spillover tendencies). Si la cosas van bien, los participantes querran profundizar los
compromisos hacia una integraciéon mds profunda. Si las cosas van mal, los participantes po-
drfan necesitar eliminar distorsiones e impedimentos en otros sectores para darle a su objeti-
vo original la posibilidad de éxito. Tomado de Graham Evans y Jeffrey Newnham, Dictio-
nary of international relations, Londres, Peguin Books, 1998, p. 510.
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través de una mayor cooperacion (...) los grupos de presion demandarfan una
mayor integracion para capturar mayores beneficios. En segundo lugar, el spi-
llover politico, por el cual la existencia de instituciones supranacionales pon-
drfa en marcha un autorreforzamiento de proceso de construccion institucional
(...) Estas profundizaran la integracién a través de los grupos de presion, de
los grupos de interés, la opinién publica y la socializacién de las élites.4

El spillover effect parte del supuesto de que los avances que se han da-
do en un proceso de integracidn regional son irrenunciables, o sea que no ha-
bria marcha atrds en los logros alcanzados. En estos momentos, el proceso eu-
ropeo hacia una mayor integracién, en la seguridad comun, en la unidad poli-
tica y en la ampliacion a los paises del Este de Europa, estd siendo problema-
tico y ha abierto un debate en el seno de la UE. Sin embargo, bajo este supues-
to neofuncionalista, estas dificultades jamds podrdn significar una marcha
atrds en los logros alcanzados hasta la fecha por la UE. Ademads, la aparicién
de estos problemas y la bisqueda de su resolucién terminardn siendo los gran-
des impulsores del avance del proceso de integracién. Los autores neofuncio-
nalistas ven que el spillover effect funciona porque nunca se puede dar mar-
cha atrds en lo ya logrado, como en el caso europeo que acabamos de mencio-
nar, pero no explican el porqué. Por otra parte, este enfoque no contempla c6-
mo puede influir en toda esta dindmica el contexto internacional y el marco
de la globalizacién.

Otro elemento que impulsaria el proceso integracionista desde la vi-
sién neofuncionalista, esta vez apuntado por Walter Mattli,5 es el de la actua-
lizacién del interés comun (upgrading common interests) que ocurre cuando
los paises miembros encuentran dificultades para llegar a politicas comunes,
aunque se reconoce la necesidad de alcanzar algunos estdndares que salva-
guarden otros aspectos de las relaciones entre ellos. En este punto, se recono-
ce la necesidad de tener instituciones supranacionales auténomas, a las que se
les ceda soberania, que sean capaces de actualizar los intereses de los miem-
bros.

Los neofuncionalistas creen que, conforme se profundicen los proce-
sos de integracion, el Estado-nacidn desaparecerd y las lealtades nacionales se
desplazardn a favor de una mds abstracta lealtad al ‘Estado-regién’. La cons-
truccion de esta nueva y renovada forma de Estado, que también ha sido muy
criticada, segtin ellos, facilitarfa la cesién de soberania de los estados-nacion
a una forma superior de Estado, que en el futuro seria la encargada del trata-
miento de la alta politica.

4. Andrew Hurrell, op. cit., p. 59.
5. Walter Mattli, op. cit., p. 26.
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A pesar de que la UE es la inspiradora de este enfoque, en la ultima
Cumbre de Niza (Francia) de diciembre de 2000 se han presentado serias di-
ficultades para avanzar en la profundizacién, y la cesién de soberania, en la
seguridad europea o en el marco de gobierno de la Europa unida y ampliada.
Los progresos en la UE son cada vez mds intergubernamentales, debido a que
el papel en asuntos de alta politica sigue estando en manos del Consejo Euro-
peo® y del Consejo’ y no en una plataforma auténoma y supranacional como
la Comisién Europea. La evolucion futura y reciente de la UE estd teniendo
serios problemas para ser estudiada desde el enfoque neofuncionalista; sin
embargo, sus defensores, a pesar de conocerlos, siguen aferrdndose a la idea
de que los avances logrados son irreversibles. Aunque, esta irreversibilidad
ante un futuro internacional incierto y en reconfiguracidn puede ser puesta en
duda desde otros enfoques menos dogmaticos.

En palabras de Andrew Hurrell:

En primer lugar, los neofuncionalistas han tenido siempre mds que decir
sobre el continuo papel de las instituciones que sobre los factores que explican
el nacimiento de los esquemas regionales. En segundo lugar, sus expectativas
sobre el papel cada vez menor del Estado en relacion con las instituciones cen-
trales parecen estar totalmente en desacuerdo con el fuerte peso de los Estados
en la mayorfa de los acuerdos regionales de la CE. En tercer lugar, los neofun-
cionalistas ven a las instituciones como fundamentales y es dificil relacionar-
las con los relativamente bajos niveles de institucionalizacién encontrados en
muchos esquemas regionales. Es, sin embargo, posible que las ideas neofun-
cionalistas podrian volverse mds relevantes en el futuro conforme la coopera-
cién regional se profundice y las instituciones regionales se establezcan mds
firmemente .8

6. Se llama Consejo Europeo a las reuniones regulares de los jefes de Estado o de Gobierno de
los estados miembros de la Unién Europea. Fue instituido por el comunicado final de la
Cumbre de Parfs de diciembre de 1974 y se reuni6 por primera vez en 1975 (10/11.03.1975
en Dublin). Sucedi6 a la practica de las conferencias europeas en la Cumbre que caracteriza-
ba el periodo de 1961 a 1974. El Acta Unica Europea consagré juridicamente su existencia
y recibi6 un estatuto oficial en el Tratado de la Union Europea. Se retine al menos dos veces
al afio e incluye, como miembro de derecho, al presidente de la Comisién Europea. Su obje-
tivo consiste en dar a la Unién Europea los impulsos necesarios para su desarrollo y en defi-
nir las orientaciones politicas generales.

7. El Consejo de la Unién (Consejo de Ministros o Consejo) es la principal institucién deciso-
ria de la Union Europea. Retine a los ministros de los quince estados miembros competentes
en la materia que figure en el orden del dia: asuntos exteriores, agricultura, industria, trans-
portes, etc. No obstante, debe recordarse que la distinta composicién del Consejo en funcién
de los asuntos tratados no es obstaculo al principio de unidad representativa de la institucion.

8. Andrew Hurrell, op. cit., p. 61.
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Otras criticas de las que es susceptible el enfoque neofuncionalista son
las relacionadas con la incapacidad de éste de medir la relacién entre la ma-
ximizacién del bienestar y la ‘integracion regional’ y la falta de respuestas a
preguntas como: jpor qué la toma de decisiones a nivel comunitario es mas
eficiente?; ;por qué algunos esquemas de integracién fallan?; ;qué fuerzas
son las que convierten al Estado-nacién en algo obsoleto?; ;qué papel juega
el contexto internacional en la integracién?; ;por qué un pais decide unirse a
una comunidad existente y por qué decide hacerlo en un momento determina-
do?; y ;cudl es el impacto de la construccién de una comunidad supranacio-
nal sobre los paises no miembros?9

2. INSTITUCIONALISTAS LIBERALES
O INTERGUBERNAMENTALISTAS

El enfoque teérico mas influyente sobre el desarrollo de un proceso re-
gional regido por el paradigma sajon o liberal —basado en negociaciones in-
tergubernamentales, intergubernamentalismo— ha sido el institucionalismo
neoliberal. Hurrell estima que este enfoque tedrico «ha sido (...) mds influ-
yente para el estudio reciente de la cooperacidn internacional y representa una
muy plausible y generalizable teoria para el entendimiento del resurgimiento
del regionalismo».10 El mismo autor sefiala los tres argumentos principales en
los que los institucionalistas neoliberales basan su andlisis:

En primer lugar, los cada vez mayores niveles de interdependencia incre-
mentan la demanda de cooperacién internacional. Las instituciones son vistas
como soluciones generadas intencionadamente para los diferentes tipos de
problemas de accién colectiva (...) normas, reglas, e instituciones son creadas
porque ayudan a los Estados a manejarse con problemas comunes y porque
ellas aumentan el bienestar (...) En segundo lugar, el institucionalismo neoli-
beral es fuertemente estatal a través de formas por las cuales los Estados con-
ciben que el egoismo racional puede liderar la cooperacién. En contraste con
la red pluralista enfatizada por los neofuncionalistas, el Estado es visto como
el efectivo guardidn entre lo doméstico y lo internacional. Realmente, este en-
foque enfatiza cdmo la exitosa colaboracién en el manejo de los problemas co-
munes refuerza el papel del Estado (...) El objetivo es analizar y aislar la cons-
telacion particular de poder, intereses, y preferencias probables para explicar
las fuentes y limitaciones del comportamiento cooperativo (...) En tercer lu-

9. Walter Mattli, op. cit., pp. 10 y 28.
10. Andrew Hurrell, op. cit., p. 61.
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gar, las instituciones se preocupan del beneficio que ellas proveen, del impac-
to en los cdlculos de los participantes y de la forma como los Estados definen
el interés. Ellas logran esto a través de la provision de informacién, la promo-
cién de la transparencia y el monitoreo, la reduccién de costos de transaccion,
el desarrollo de la convergencia de las expectativas, y la facilitacién del uso
productivo de una estrategia para el logro de un objetivo concreto (issue-lin-
kage strategies). Ponen particular atencion en el nimero de participantes (...)
y en la efectividad de los mecanismos que desaniman el incumplimiento.!!

El intergubernamentalismo, o institucionalismo neoliberal, entiende
los procesos regionales como una serie de negociaciones entre los lideres po-
liticos de los estados en dreas especificas para profundizar la cooperacién en-
tre ellos. Los procesos regionales que son el resultado de la convergencia de
las preferencias de los lideres politicos de los estados, no parten de una visién
del beneficio conjunto de éstos, sino de su egoismo racional que nos recuer-
da la mano invisible de Adam Smith.

La primera gran critica que se le puede hacer al institucionalismo neo-
liberal es si realmente puede ser considerado un enfoque tedrico para el estu-
dio de las instituciones de la ‘integracién regional o subregional’ o si serfa
mds adecuado colocarle el titulo de enfoque tedrico de los ‘acuerdos preferen-
ciales de comercio y cooperacién’. Sin duda, si nosotros entendemos por ‘in-
tegracion regional’ un proceso en el que se persigue profundizar los lazos eco-
némicos, sociales y politicos de una regién o subregién y en el que los esta-
dos miembros tienen que plantearse la cesidon gradual de soberania en deter-
minados campos para que esto se logre, entonces al enfoque interguberna-
mental, o institucional neoliberal no se lo puede considerar como un enfoque
tedrico para el estudio de las estructuras institucionales de los procesos de in-
tegracion regional o subregional. A partir de lo anterior, se nos plantea una pa-
radoja: si el institucionalismo neoliberal no es en principio un enfoque tedri-
co para el estudio de la institucionalidad de los procesos de integracién y si el
proceso europeo, que es el principal referente que tienen las teorfas de la in-
tegracion, ha empezado a enfrentar sus limites comunitarios y su profundiza-
cién estd empezando a descansar sobre acuerdos intergubernamentales, jestas
teorfas no estarian queddndose sin modelo?

Otra critica que se le puede hacer al intergubernamentalismo es que,
una vez logrado el acuerdo interestatal entre los lideres politicos, ellos consi-
deran que esto garantiza el éxito de su aplicacion, lo que queda desmentido
con la prictica diaria en la cantidad de acuerdos bilaterales y multilaterales de
este tipo que se han firmado en los tltimos afos a lo largo y ancho del mun-

11. Ibidem,p. 62.
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do y que no estdn cumpliendo los objetivos enunciados en ellos. Un ejemplo
de lo dicho anteriormente es el Grupo de los 3 (G-3) entre Venezuela, Colom-
bia y México que se suscribi6 en 1995 y que en la actualidad casi no es teni-
do en cuenta.!2 Por otra parte, esta conviccién del intergubernamentalismo es
la que puede estar justificando las arduas y largas negociaciones que se estan
llevando a cabo para alcanzar en el 2005 el Acuerdo de Libre Comercio de las
Américas (ALCA), debido a que los paises implicados en la construccién de
este acuerdo de libre comercio regional parten de este enfoque tedrico y con-
fian en su bondad para su éxito.

También, al igual que a los neofuncionalistas, a los institucionalistas
neoliberales se los puede criticar por no contemplar en su andlisis la manera
en que los factores y limitaciones externas afectan al avance en los procesos
regionales de los paises. Contemplar estos factores se hace fundamentalmen-
te relevante en las agrupaciones de paises en desarrollo donde muchas veces
las principales limitaciones para el progreso de sus procesos regionales se co-
rresponden con elementos como: deuda externa, planes de liberalizacion co-
mercial y de ajuste estructural impuestos desde el exterior, inversién extran-
jera directa, estado del ciclo econémico de los paises desarrollados, etc. Es-
tos, en la gran mayoria de los casos, tienen un peso mayor que las decisiones
de los lideres politicos de estos paises.!3

3. OTRAS CLASIFICACIONES Y ALGUNAS
BASES JURIDICAS PARA EL ESTUDIO
DE LAS INSTITUCIONES REGIONALES

También consideramos importante mencionar las clasificaciones que
Isaac Cohen y que Michael Emerson han propuesto en sendos trabajos.!4 To-
das las clasificaciones, tanto las propuestas por nosotros como la de los auto-
res que acabamos de mencionar, terminan, vistas en conjunto, siendo comple-
mentarias; se enriquecen mutuamente y, lo mas importante, ayudan a situar el
modelo institucional andino dentro de la nueva ola de regionalismo.

12. En abril de 2001, los presidentes de Colombia, México y Venezuela se han vuelto a reunir
con la intencién de relanzar el Grupo de los 3 para lo que se firmé la Declaracién de Cara-
cas del 8 de abril de 2001. En esta Declaracion los tres paises se comprometen a impulsar la
concertacion politica y econdmica y la cooperacion trilateral para reactivar el érgano integra-
dor. Ahora solo falta que esta Declaracién se convierta en acciones concretas.

13. Andrew Hurrell, op. cit., p. 63; y, Walter Mattli, op. cit., pp. 29-30.

14. Ver Isaac Cohen, op. cit., pp. 109-121; y, Michael Emerson, El nuevo mapa de Europa, Ma-
drid, Alianza Editorial, 1999.
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Isaac Cohen!> distingue entre tres opciones: 1. la ‘federalista’ que de-
fine como una forma institucional tendiente a crear de inmediato las institu-
ciones supranacionales; 2. La ‘neofuncionalista’ que es aquella opcién que
surge ante la imposibilidad politica de que las ‘idealizadas’!® instituciones fe-
derales se creen de inmediato y se ve como una opcién transitoria hasta que
de forma gradual se llegue a la opcién ‘federalista’. Esta opcion se correspon-
derfa con lo que nosotros llamamos paradigma renano o estructuralista 'y po-
drfa ser la opcidn elegida por la Comunidad Andina cuando ésta de manera re-
térica manifiesta su deseo de realizar el second best bolivariano de la Federa-
cién de los Andes;!7 3. La ‘funcionalista’ que consiste en despreocuparse de
la meta final y donde las instituciones que vayan apareciendo estdn destina-
das a satisfacer las necesidades reales que demande la solucién de problemas
comunes, issue-linkage strategies, mediante la adopcién de soluciones tam-
bién comunes.!8 Esta opcidn se corresponde, de acuerdo a nuestra clasifica-
cién, con el paradigma sajon o liberal.

Michael Emerson!® analiza las instituciones regional europeas con la
ayuda de tres paradigmas y cuatro modelos de gobierno multinacional. Los
paradigmas son: 1. el ‘federal’ «que considera como dado un determinado te-
rritorio europeo e intenta optimizar la distribuciéon de competencias respecto
a diversas normas politicas entre los niveles europeos, nacional y subnacio-
nal»;20 2. el ‘de la democracia cosmopolita’ «que presupone que, en general,
es posible sostener como cuestion de principio ciertas normas de la sociedad
civil y en el que la tarea es encontrar los medios para garantizar su aplicacién

15. Isaac Cohen, op. cit., pp. 109-121.

16. El entrecomillado es del autor de este trabajo.

17. Sim6n Bolivar evoluciona desde la gran Confederacion que envolvia el proyecto del Congre-
so de Panamd, hacia la Federacion de los Andes. El primero, era ambicioso porque inclufa
desde México hasta las Provincias Unidas del Rio de la Plata (Argentina), el segundo com-
prendia a las naciones que €l habia liberado (entonces la Gran Colombia, Perd y Bolivia). La
Confederacién estaba llamada a fracasar y asi lo entendid €l tan pronto se inauguré el Con-
greso Anfictiénico, en parte porque no participan todos los convocados, y porque su proyec-
to contemplaba tener a Inglaterra como aliado-tutor y esto no parecia interesarle a la propia
Inglaterra. Al abandonar el proyecto de Confederacion lo hace para abrazar el de la Federa-
cién de los Andes, con la idea de que el Congreso de Panamd podria ser una organizacion de
naciones soberanas, bajo el principio de igualdad y con la finalidad de enfrentar unidas las
amenazas que planteaban las monarquias europeas y los designios hegemonicos de los Esta-
dos Unidos, que ya entonces eran perceptibles. Tomado de José A. Garcia-Belatinde, «EI sue-
o de Bolivar: de la Federacion de los Andes a la Comunidad Andina», exposicion presenta-
da en el coloquio «El suefio de Bolivar. El futuro de la representacion politica y de la inte-
gracion de los paises andinos», Biarritz, 27-28 de septiembre de 2000.

18. Isaac Cohen, op. cit., pp. 118-120.

19. Ver Michael Emerson, op. cit., pp. 239-284.

20. Ibidem, p.239.
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de la forma mds extensa posible en Europa y en el resto del mundo»;2! 3. el
‘de la gestién’ «que toma como dadas las normas e instituciones politicas y en
el que de lo que se trata es de gestionar las relaciones interinstitucionales y
aplicar las reglas tan eficientemente como sea posible».22

Los cuatro modelos de gobierno multinacional, que presenta Emerson,
son denominados federatio, confederatio, condominio y consortio (ver cua-
dro 2).

La federatio y la confederatio se corresponden con territorios fijos y se
diferencian en que «las funciones de la federatio se ejecutan como politicas
estdndar, mientras que la confederatio permite cierto grado de flexibilidad en
su aplicacién por parte de las unidades territoriales, permitiendo incluso que
algunas opten por quedarse fuera, pero no hasta el punto de minar la unidad
esencial del conjunto».23 La diferencia fundamental que marca este autor en-
tre ambos modelos es la mayor legitimidad en el nivel superior que tiene la
federatio, el Estado regional o Stper-Estado, en comparacién con la confede-
ratio donde el Estado-nacién mantiene su vigencia. «Esto es coherente con la
distincién convencional entre federacion y confederacion, en la que en el ca-
so federal se reconoce una legitimidad mas fuerte en el nivel superior en com-
paracién con el caso confederal, en el que los Estados mantienen la primacia
politica. Pero en ambos casos existe una interdependencia o sinergias sufi-
cientes, spillover effect y upgrading common interests,?* entre las competen-
cias en el nivel superior de gobierno, de modo que el valor de la unidad del
conjunto compensa con creces las pérdidas en la libertad de accion individual
de los Estados».25

Por otro lado, el condominio aparece «cuando una politica dada se
ejerce con mecanismos comunes bastantes poderosos y permanentes en el or-
den legal, financiero o de decisién».26 Dos ejemplos de este modelo son la
OTAN?’ y el Banco Central Europeo (BCE).28 Sin embargo, en el consortio,

21. Ibidem, pp. 239-240.

22. Ibidem, p. 240.

23. Ibidem, pp. 240-241.

24. Términos afiadidos por el autor de este trabajo.

25. Michael Emerson, op. cit., p. 241.

26. Ibidem,p.241.

27. La Organizacién del Tratado del Atlantico Norte (OTAN, también conocida bajo el nombre
de Pacto Atlantico) se fundé en 1949 y su sede estd en Bruselas. Incluye a 19 estados miem-
bros que son los miembros de la UE (excepto Austria, Finlandia, Irlanda y Suecia), Canadd,
los Estados Unidos, Islandia, Noruega, Turquia y, desde el 12 de marzo de 1999, Polonia,
Hungria y la Republica Checa.

28. El Banco Central Europeo (BCE) se inauguré el 30 de junio de 1998. Desde el 1 de enero de
1999 tiene por cometido la aplicacién de la politica monetaria europea definida por el Siste-
ma Europeo de Bancos Centrales. Concretamente, los érganos rectores del BCE (Consejo de
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«la funcién se ejerce en un marco mas laxo y puede basarse en el comporta-
miento cooperativo durante periodos determinados mds que en un compromi-
so permanente».2% Este dltimo modelo es el que estdn siguiendo organizacio-
nes como la OCDE30 y el Consejo de Europa.3!

Cuadro 2. MODELOS DE GOBIERNO MULTINACIONAL

Territorios flexibles Territorios fijos
Funciones flexibles CONSORTIO CONFEDERATIO
Funciones fijas CONDOMINIO FEDERATIO

Fuente: Michael Emerson, El nuevo mapa de Europa, Madrid, Alianza Editorial, 1999, p. 241.

Las clasificaciones anteriores surgen del andlisis politico de las insti-
tuciones regionales o subregionales. Sin embargo, no se puede olvidar que los
términos como supranacionalidad, integracion, confederacién y federacion
usados en los procesos de ‘integracion regional y subregional’ tienen un im-
portante substrato en el Derecho. Remarcamos estas raices porque nos parece
que el andlisis de las instituciones desde el enfoque de economia politica in-
ternacional, si no contemplamos adecuadamente este uso terminolégico, po-
drfa terminar creando una nebulosa de clasificaciones que mds que aclarar
confundan el andlisis.

Gobierno y Comité Ejecutivo) dirigen el Sistema Europeo de Bancos Centrales (SEBC), cu-
yas funciones consisten en administrar la masa monetaria, conducir las operaciones en divi-
sas, conservar y administrar las reservas oficiales de divisas de los estados miembros y ga-
rantizar el buen funcionamiento de los sistemas de pago.

29. Michael Emerson, op. cit., p. 241.

30. La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE) es una organiza-
cion que sigue, desde 1961, la senda iniciada por la OECE (Organizacién Europea para la
Cooperacion Econémica) creada en 1948 para gestionar la ayuda adjudicada por el Plan
Marshall. Agrupa veinticuatro paises: los paises de Europa del Oeste, Estados Unidos, Cana-
d4, Australia, Nueva Zelanda, Japén y Turquia. Es un organismo de concertaciéon que publi-
ca numerosos informes sobre la situacién de conjunto y sobre cada uno de los paises miem-
bros.

31. El Consejo de Europa no se debe confundir con el Consejo Europeo. Estas son dos organi-
zaciones distintas aunque los 15 paises miembros de la UE pertenezcan al Consejo de Euro-
pa. Esta tltima es una organizacién intergubernamental fundada en 1948 en el Congreso de
La Haya y en la actualidad estd conformada por 43 estados europeos. El Consejo de Europa
con sede en Estrasburgo (Francia) cubre los temas mds importantes con los que se enfrenta
la sociedad europea (derechos humanos, medios de comunicacién, cooperacion legal, asun-
tos sociales y econdmicos, salud, educacion, herencia, deportes, juventud, democracia local,
cooperacion transfronteriza, medio ambiente y planeamiento regional).
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Desde el Derecho, Begofia Vidal sitda a los procesos de ‘integracion
regional o subregional” «en una posicién intermedia, funcionando a través del
derecho internacional en algunas ocasiones, junto a la utilizacién de técnicas
federales en otras».32 Y es desde aqui, segin la misma autora, que nace el tér-
mino supranacionalidad como un concepto intermedio entre ‘internacional’,
bajo el que se rigen los ‘acuerdos preferenciales de comercio de cooperacién’
y ‘federal’, como el objetivo a alcanzar tras la consolidacién de la ‘integra-
cién regional o subregional’ en un Stper-Estado. De acuerdo con Pescatore 33
la supranacionalidad es «una autonomia de poder y de accién al servicio de
los intereses y de los objetivos comunes a varios Estados; estando su funda-
mento en el reconocimiento, por varios Estados, de la superacion del interés
puramente nacional y la fusion de éste en el interés de una comunidad huma-
na mas amplia» .34 Esta caracteristica distintiva y particular hace que este au-
tor distinga entre federacion, confederacion e integracion como regimenes
supranacionales para organizar a los estados. Estos términos estdn unidos por
la existencia de cierta solidaridad en estos procesos comunitarios de unifica-
cién que, al igual que el enfoque tedrico neofuncionalista o la opcién ‘neo-
funcionalista’ de Cohen, marcan una tendencia integradora, spillover effect,
de los estados hacia una unién federal. Esto hace que los neofuncionalistas,
siguiendo la doctrina politica del federalismo, apoyen a la forma federal co-
mo el régimen mds adecuado para organizar la integracion de una regién o su-
bregion.

Para Pescatore, la federacion se da cuando las colectividades partici-
pantes son auténomas pero no soberanas desde el momento en que la federa-
cién es un Estado, el Estado regional, en toda su dimension. Este término
coincide basicamente con la opcidn ‘federalista’ de Cohen y con la federatio
de Emerson. Al igual que el término anterior, la confederacion esta basada en
el establecimiento de un lazo de unién generalizado, con la salvedad de que
cada uno de sus miembros mantienen su soberania. Y la integracion se distin-
gue de los términos anteriores porque designa proyectos de unificacion entre
estados relativos a sectores limitados, sin pretender englobar todas las atribu-
ciones de un Estado. A partir de esta clasificacion de Pescatore, Begofia Vidal
intenta marcar la linea de separacidn que existe entre estos términos. Segun
ella:

32. Begoifia Vidal Fernandez, El proceso de anulacion comunitario. Control jurisdiccional de la
legalidad de las actuaciones de las instituciones comunitarias, Barcelona, Cedecs Editorial,
1999, p. 120.

33. El Juez Pescatore es uno de los padres de la creacion intelectual del derecho europeo.

34. P. Pescatore, «El reparto de competencias y de poderes entre los estados miembros y las Co-
munidades Europeas», Derecho de la integracion (Buenos Aires), 1 (octubre de 1967): 94.
Citado por Begofia Vidal Fernandez, op. cit., p. 120.
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La integracion se diferencia de la federacion y de la confederacién en que
estos dos tipos de organizaciones aluden a la existencia de un vinculo genera-
lizado, pero se acerca a la formula federal alejandose de la confederal dada la
intensidad de los vinculos y la profundidad de las relaciones en los sectores
implicados, respecto de los cuales los Estados participantes pierden su sobera-
nfa en un proceso de integraciéon del mismo modo que una federacién 35

La dificultad de usar esta terminologia para los acuerdos de ‘integra-
cién regional o subregional’ reside en el hecho de que se estdn definiendo pro-
cesos en evolucién que en un principio son sujetos de Derecho internacional,
cuando no pasan de ser un acuerdo preferencial de comercio. Mds adelante
pasan a ser sujetos del Derecho comunitario o de integracién conforme van
desarrollando sus lazos y sus compromisos comunes con algunos aspectos su-
pranacionales. Y finalmente, si asi lo permitiera la voluntad politica de los
paises miembros el proceso de integracién terminard siendo un Estado fede-
ral sujeto del Derecho publico.

Mientras estos procesos de ‘integracién regional’ (econdmica, politica
y social) fluyan, segin la creencia del enfoque neofuncionalista y la opcién
‘neofuncionalista’, hacia la desembocadura en el Siper-Estado federal, inevi-
tablemente estos procesos de integracion presentaran dificultades para ser cla-
sificados como objetos politicos. Parafraseando al politélogo P. Schmitter36
quien hace referencia al caso de la UE, la CAN es un objeto politico no iden-
tificado que de momento funciona pero que estd desafiando la categorizacion
convencional, o sea estos procesos de integracion, ayudados del instrumento
del Derecho comunitario, son transitoriamente validos pero no identificados
desde el andlisis politico. Segtn este autor, en palabras de Emerson, «O la UE
es verdaderamente tnica y siempre lo serd, o es una estructura politica inma-
dura que no resistird la prueba del tiempo hasta que haya adoptado una forma
politica mas sélidamente contrastada» .37

Partiendo de lo anterior, Emerson afiade que «para que Europa (o la
CAN)38 sea una entidad politica con sentido tiene que haber una proporcién
sustancial de confederatio o de federatio»3® y que para que la concentracién

35. P. Pescatore, «Federalisme et intégration: remarques liminaires», en Federalism and Supre-
me Court and integration of legal systems, Bruselas, UGA, 1973, pp. 6-7. Citado por Bego-
na Vidal Fernandez, op. cit., pp. 121-123.

36. Ver P. Schmitter, «Some Alternative Futures for the European Polity and their Implications
for European Public Policy», en Y. Meny, P. Muller and J. L. Quermonne, eds., Adjusting to
Europe-The impact of the European Union on national institutions and Policies, Routledge,
1996. Citado por Michael Emerson, op. cit., p. 240.

37. Michael Emerson, op. cit., p. 240.

38. El paréntesis es del autor de este trabajo.

39. Michael Emerson, op. cit., p. 242.
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de poder, que permita estos modelos de gobierno, se justifique, la sinergia en-
tre las competencias ejercidas por las instituciones tiene que lograr credibili-
dad e influencia en la politica exterior y ser intrinsecas al desarrollo politico,
econdmico y social de los estados miembros.40

4. EL REFERENTE EUROPEO:
ENTRE EL INTERGUBERNAMENTALISMO
Y LA SUPRANACIONALIDAD

Segun Miles Kalher, el regionalismo actual:

Se distingue de sus predecesores por instituciones relativamente subdesa-
rrolladas (...) A pesar de que el nuevo regionalismo ha sido impulsado por una
mayor integracion econémica y enfrenta una agenda de politica, no ha predo-
minado ninguna férmula institucional particular. Tampoco hay evidencias de
que haya una sensacion de que es necesario establecer instituciones regionales
complejas 41

Las afirmaciones de este autor no se cumplen para el caso de la UE ni,
como veremos posteriormente para el de la CAN. Sin embargo, estas palabras
marcan una tendencia en el desarrollo institucional de los procesos de integra-
cién del que ni la UE ni la CAN estan libres. En la actualidad, en el modelo
o paradigma seguido por la UE sigue mezclandose el intergubernamentalismo
y la supranacionalidad. Este proceso de integracidén se estd planteando cémo
debe redisefiar su arquitectura institucional para seguir adelante con sus obje-
tivos de integracioén (econdmica, politica y social) y asimilar a los nuevos pai-
ses de la Europa del Este que se van a ir incorporando gradualmente en los
proximos afios. Esta nueva Europa que se estd disefiando podria estar alcan-
zando sus limites supranacionales, en lo que algunos han llamado interguber-
namentalismo plus,*? y que parece ir acercandose a las potencialidades, o in-
corporando muchos elementos, del modelo sajon en donde la UE ampliada
buscard mas que la integracién, la cooperacién y una estructura institucional
donde el intergubernamentalismo vaya superando la supranacionalidad. La
UE ha desarrollado mucho su integracién econdémica, pero en la actualidad vi-
ve una crisis de crecimiento que le estd pidiendo abordar seriamente asuntos

40. Ibidem, pp. 242-243.

41. Miles Kalher, op. cit., p. 29.

42. Ver Andrés Ortega, «La Europa del ‘bechmarking’ », El Pais Digital (Espaiia), 20 de marzo
de 2000.
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de la integracién politica como son: el federalismo europeo y la cesién de so-
berania de los estados nacionales al ‘Estado europeo’. La pérdida de terreno
de la supranacionalidad en el proyecto europeo a favor del intergubernamen-
talismo puede ser interpretada como temor o falta de disposicion de los esta-
dos nacionales a la cesién de poder nacional que supone avanzar ‘ahora que
toca’ en la integracién politica. «Hoy, los Estados, sin embargo, asumen el
protagonismo a nivel federal, pero con el tinico propdsito, aparente, de defen-
der sus intereses nacionales, nunca pensando en el proyecto europeo» .43 Esta
dindmica es la que puede estar creando esta mezcla de integracién econémi-
ca/cooperacion politica en el seno de Europa. A esta redefinicién arquitectd-
nica de la UE se le une que los paises candidatos manifiestan fuertes reservas
a poner en comun, como demanda una integracion de instituciones suprana-
cionales, una soberania que acaban de recobrar. La actual redefinicién euro-
pea afiade atin mayor complejidad al estudio del regionalismo a principios del
siglo XXI, ya que como hemos dicho anteriormente, la integracién europea es
uno de los grandes referentes para el resto de procesos regionales en la regién
latinoamericana y para la subregién andina.

Occidente parece estar perdiendo su caracter multicivilizatorio a favor
del predominio cada vez mds claro del modelo civilizatorio estadounidense o
sajon. En palabras de Huntington:#4 «el Occidente multicivilizatorio de la
Guerra Fria se estd remodelando como un nuevo agrupamiento que mas o me-
nos coincide en su extension con la Civilizacién Occidental». En medio de es-
ta transformacién del referente europeo ante el referente norteamericano o
neoamericano,*> se encuentra la subregion andina y su integracion regional.
Por lo tanto, si la década de los noventa estuvo marcada por el renacimiento
de la integracidn latinoamericana, la primera década del siglo XXI esta sien-
do marcada por la redefinicién europea y el peso de las propuestas estadouni-
denses (ALCA); y como consecuencia una nueva y, quizd, homogénea forma
de regionalismo en la Civilizacién Occidental, en América Latina y por ende,
en la Comunidad Andina.

43. Antoni Castells, «La UE. Entre el federalismo y la ingenieria politica», El Pais Digital (Es-
pana), 23 de enero de 2001.

44. Samuel P. Huntington, op. cit., p. 187.

45. Este término califica al modelo econémico que los Estados Unidos de América adoptaron ba-
jo la presidencia del Ronald Reagan. Este término ha sido tomado de Michel Albert, Capita-
lismo contra Capitalismo, Barcelona, Paidés, 1992.
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5. EL NUEVO REGIONALISMO ANDINO
VISTO DESDE SUS INSTITUCIONES

El Grupo andino vivié un momento de importante reactivacion duran-
te los afios noventa. Una de las manifestaciones de esta reactivacion esta pre-
sente en la nueva estructura institucional del Grupo mds acorde con la nueva
concepcidn de regionalismo, regionalismo abierto, que se consolidé en Amé-
rica Latina en esos afios. La nueva estructura institucional andina se aprobd el
10 de marzo de 1996 en la ciudad peruana de Trujillo y el 1 de agosto de 1997
el Grupo Andino se transformé en la Comunidad Andina de Naciones (CAN)
y en el Sistema Andino de Integracién (SAI) que es su estructura institucio-
nal.

La CAN estd integrada por Bolivia, Colombia, Ecuador, Perd y Vene-
zuela, y por los érganos e instituciones del SAI. El proceso de integracion tras
esta transformacidn se vio reforzado en su direccidn politica mds alld de lo pu-
ramente comercial y econdmico. Es importante resaltar que la nueva estruc-
tura institucional andina recogi6 en un sistema los érganos e instituciones que
se habian creado durante la vida del Acuerdo de Cartagena desde su creacién
en 1969. En el nuevo sistema institucional se confirmaba la tendencia de afios
anteriores de robustecer los 6rganos politicos intergubernamentales, como el
Consejo Andino de Ministros de 197946 y el Consejo Presidencial Andino de
1990, en detrimento de los 6rganos de cardcter comunitario, como la Junta del
Acuerdo de Cartagena.

En la estructura institucional andina, el mdximo 6rgano es el Consejo
Presidencial Andino que «estd conformado por los Jefes de Estado de los Pai-
ses Miembros del Acuerdo de Cartagena» y se expresa a través de Directrices
que son bdsicamente mandatos presidenciales que no forman parte del Orde-
namiento Juridico Andino.#7 Los érganos legislativos del Sistema son el Con-
sejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores y la Comisién que son los
encargados de emitir las Decisiones (leyes andinas). Ademds, existen dos or-
ganos de esencia comunitaria como la Secretaria General de la Comunidad

46. Es necesario sefialar que el Consejo Andino desde el punto de vista juridico si constituye un
dorgano comunitario, al menos cuando emite Decisiones.

47. El Ordenamiento Juridico de la Comunidad Andina comprende: a) el Acuerdo de Cartagena,
sus Protocolos e Instrumentos adicionales; b) el Tratado de Creacion del Tribunal de Justicia
de la Comunidad Andina y sus Protocolos Modificatorios; c) las Decisiones del Consejo An-
dino de Ministros de Relaciones Exteriores y la Comisién de la Comunidad Andina; d) las
Resoluciones de la Secretaria General de la Comunidad Andina; y, e) los convenios de Com-
plementacion Industrial y otros que adopten los paises miembros entre si y en el marco del
proceso de la integracion subregional andina.
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Andina y el Parlamento Andino. La Secretaria General es el 6rgano ejecutivo
de la CAN, cuya labor principal, para lo que puede emitir Resoluciones (Re-
glamentos de leyes y actos administrativos comunitarios), consiste en prestar
apoyo técnico a los demds dérganos andinos y administrar el proceso de inte-
gracién. El Parlamento Andino, contrariamente a lo que se espera, no legisla
el proceso sino que es un érgano deliberante sin ninguna capacidad de emitir
normas vinculantes u obligatorias.

Ademads, en 1979 los paises andinos crearon el actual Tribunal de Jus-
ticia de la Comunidad Andina (TJCAN), lo que puso al Acuerdo de Cartage-
na bajo el Derecho comunitario o de integracién. Mediante el Tratado de
Creacién del TICAN,*8 la CAN incorpord a su estructura juridica un 6rgano
judicial plenamente comunitario. Al mismo tiempo, la produccién legislativa
del Acuerdo —Decisiones y Resoluciones—, a través de los articulos dos y tres,
pasaba a tener aplicabilidad inmediata y efectos directos, aunque los paises
miembros debieran realizar la reforma constitucional conveniente.*® Esto ha
hecho que el proceso de integracidn andino esté en la actualidad regido por el
Derecho comunitario o de integraciéon y no ya por el Derecho internacional
como por ejemplo ocurre con el Mercosur o el TLC. El articulo dos del Acuer-
do dice: «Las Decisiones obligan a los paises Miembros desde la fecha en que
sean aprobadas por el Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores
o por la Comisién de la Comunidad Andina» y el tres dice: «Las Decisiones
del Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores o de la Comision
y las Resoluciones de la Secretaria General serdn directamente aplicables en
los paises Miembros a partir de la fecha de su publicacién en la Gaceta Ofi-

48. El tratado que cred el Tribunal de Justicia del Acuerdo de Cartagena (TAJ) se firmé por los
presidentes el 28 de mayo de 1979 en la ciudad de Cartagena. Debido a la nueva estructura
institucional que se aprobd en el Protocolo de Trujillo (Perti) en 1996, el Tratado de Creacién
del Tribunal de Justicia fue sometido el 28 de mayo de 1996 en la ciudad de Cochabamba
(Bolivia) a un Protocolo Modificatorio para adaptarlo a la nueva situacién. A partir de esta
fecha el TAJ pasé a llamarse Tribunal de Justicia de la Comunidad Andina (TJCAN).

49. En la actualidad Colombia (1991), Ecuador (1998) y Venezuela (1999) han realizado refor-
mas en sus Constituciones Politicas para adecuar sus normas constitucionales a las necesida-
des y requerimiento de la integracién andina y latinoamericana. La Constitucion de Perd del
afio 1996 se muestra mds cautelosa, aunque en el art. 44, segundo pdrrafo dice: «es deber del
Estado establecer y ejecutar la politica de fronteras y promover la integracion, particularmen-
te latinoamericana, asi como el desarrollo y la cohesion de las zonas fronterizas, en concor-
dancia con la politica exterior». Bolivia es, por el momento, el tnico pais de la CAN cuya
Constitucion, pese a las reformas de 1995, no contiene ninguna norma al respecto. Sin em-
bargo, esto podria quedar resuelto pronto si, como parece, la reforma constitucional que se
ha propuesto en Bolivia, y la que seguramente sobrevendrd en el Perd en el proceso de res-
tablecimiento democritico en curso, adecuan sus constituciones a las necesidades y requeri-
mientos de la integracién andina.
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cial del Acuerdo, a menos que las mismas sefialen una fecha posterior» (ver
anexos 1y 2).

Miles Kalher dice (ver supra) que una de las caracteristicas del nuevo
regionalismo es que los procesos de integracidn cuentan con estructuras ins-
titucionales muy poco desarrolladas. Sin embargo, esta afirmacién no se cum-
ple para la CAN que, como hemos visto, tiene una estructura institucional
muy desarrollada y amplia. En palabras de Maldonado Lira, «no existe en el
continente otro proceso de integracion subregional con un tejido institucional
y organizacional mds amplio y desarrollado que la Comunidad Andina» .50 Es-
ta nueva institucionalidad conjuga una estructura institucional ‘a la europea’
con dindmicas de funcionamiento intergubernamentales. Esto convierte a la
CAN en «un modelo original de Organizacion internacional, que se aleja de
las Organizaciones internacionales cldsicas o de cooperacién y al que algunos
han denominado ‘Organizacién supranacional’, y otros, la han calificado,
simplemente, de organizacion de integracion».>! Ahora bien, desde la CAN el
término supranacionalidad no se entiende «como sustento de un Super-Esta-
do, esto es, en tanto que fendmeno juridico que supone la creacién de un nue-
vo sujeto internacional dotado de soberania y, ademads, superior a los entes Es-
tatales que lo componen»52 que corresponderia con lo que conocemos como
federacion. El uso del término supranacionalidad en la CAN se refiere a «la
cesion (...) del ejercicio de competencias soberanas, no la de la soberania (...)
la cesion del ejercicio de competencias se efectia mediante atribucién y no a
través de una transferencia de soberania, por consiguiente, no se trata de un
acto juridico definitivo».53 Aunque si es necesario «para que esta cesion se
acomode convenientemente al Ordenamiento juridico de los Estados miem-
bros (...) que esta cesion tenga un fundamento constitucional» >4 «Las Cons-
tituciones se veran afectadas por este proceso de integracion en cuanto limita
los poderes del Estado (no la legitimidad del poder) y hace de la norma comu-
nitaria andina norma prevalente sobre la estatal y convierte al juez nacional
en juez ordinario del derecho comunitario andino» .55

Por lo tanto, el proceso de integracién andino, analizado desde el De-
recho comunitario, no parece ser ni una federatio ni una confederatio, pero

50. Héctor Maldonado Lira, Treinta afios de integracion andina: balance y perspectivas, Lima,
Secretaria General de la Comunidad Andina, 1999, p. 23.

51. José Manuel Sobrino Heredia, Integracion supranacionalidad en la Comunidad Andina, do-
cumento informativo, SG/di 303, Lima, Secretaria General de la Comunidad Andina, 19 de
marzo de 2001, p. 3.

52. Ibidem.

53. Ibidem,p. 1.

54. Ibidem.

55. Ibidem.
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tampoco mantiene la soberania absoluta del Estado-nacién aunque sf su esen-
cia.

Lo anterior evidencia lo dificil que resulta identificar politicamente a
la CAN, dificultad que no existe cuando se define el proceso de integracion
andino desde el Derecho donde los paises miembros, la estructura institucion
subregional y los particulares pertenecientes a este proceso son claramente su-
jeto de Derecho comunitario o de integracion. José Manuel Sobrino, desde el
andlisis del Derecho, lo expresa con toda claridad. «Es indudable que la Co-
munidad Andina no constituye una Federacidn, ni que en el horizonte se vis-
lumbren unos Estados Unidos Andinos».>¢ Allan Wagner,57 en sintonia con el
premonitorio pensamiento de Carlos Garcia Bedoya8 y en referencia a la di-
mension politica del proceso de integracién andino, nos habla de «una inte-
gracién comunitaria de alcances y proyeccidn politica supranacionales pero
no con caracteristicas de un Estado federal o confederado, constituye proba-
blemente el modelo mds razonablemente asequible para las actuales posibili-
dades de la integracion» .5 Pero este autor no olvida, ya que habla desde el en-
foque neofuncionalista, la marcha ascendente y gradual hacia «una etapa ab-
solutamente superior y cualitativamente distinta, que estaria constituida de un
Estado supranacional, que vendria a ser una entidad politica totalmente nue-
va y sucesora de las entidades independientes que originalmente se concerta-
ron para poner en marcha el proceso de integracién».%0 Por lo que, en el fon-
do, el andlisis politico en el seno de la CAN, no asi el juridico, mantiene la
necesidad de identificar politicamente a este proceso de integracién y que su
estructura institucional comunitaria termine madurando para concretar el pro-
yecto politico andino que, de acuerdo con las palabras de Wagner, no renun-
cia a convertirse en el futuro en una unién federal. De acuerdo con esto ulti-
mo, observamos que la dimension politica en el proceso de integracion ha es-
tado presente desde sus origenes, y ademds ha venido siendo reiterada por los
presidentes a lo largo de su historia. En 1996, en el Protocolo de Trujillo «la
dimension politica del proceso de integraciéon andina fue incorporada juridi-
camente al instrumento constitutivo».o!

56. Ibidem, p. 3.

57. Asesor del Secretario General de la Comunidad Andina.

58. Ver Carlos Garcia Bedoya, Politica exterior peruana. Teoria y prdctica, Lima, Mosca Azul
Editores, 1981. Citado por Allan Wagner Tizén, «Hacia una integracién politica andina», Re-
vista de la Academia Diplomdtica del Peri (Lima), nimero especial (diciembre de 2000):
59-63.

59. Allan Wagner Tizén [2000], op. cit., p. 62.

60. Ibidem.

61. Ibidem,p.70.
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En todo lo visto hasta el momento, hemos observado que tanto el en-
foque tedrico neofuncionalista y la doctrina politica federalista ven al Estado
federal como la consecuencia légica de la interdependencia que generan los
procesos de ‘integracidn regional o subregional’. En este punto cabe pregun-
tarse si la estructura institucional andina, y su dindmica, va a permitir el logro
de un proyecto politico andino federal. O si, en caso de que la respuesta ante-
rior sea negativa, la actual institucionalidad podria mantener a la integracion
andina en un Estado permanente —de acuerdo con Sobrino, de supranaciona-
lidad no federal ni confederal- desafiando todas las fuerzas de la gravedad
neofuncionalista (spillover effect y upgrading common interests). En definiti-
va, ;qué papel real juegan las instituciones en el nuevo regionalismo andino?

Desde la perspectiva institucional subregional, el nuevo regionalismo
andino tuvo su gufa en el Acta Unica Europea de finales de los ochenta que
presentaba un modelo institucional desarrollado en el camino de la apertura y
de la competitividad. Y al mismo tiempo, en la década de los afios noventa ha
calado en el funcionamiento de su estructura institucional, también en la de la
UE, la visién sajona de institucionalismo regional en el que las instituciones
regionales tienen muy poco peso y donde priman las negociaciones intergu-
bernamentales y las instituciones multilaterales de caracter global (OMC). O
sea, el regionalismo abierto andino, desde un punto de vista institucional, se
encuentra entre la influencia del regionalismo sajon y del renano. Esta convi-
vencia de paradigmas dentro del proceso responde a la necesidad —facilitada
bajo un esquema institucional sajon— de la insercién eficiente de la subregion
en un contexto internacional marcado por la progresiva naturalizacion de la
idea de globalizacion y por la incertidumbre ante un sistema internacional que
no termina de establecer las nuevas ‘reglas del juego’ del concierto interna-
cional. En palabras de Wagner, «los intentos de (...) agruparse para participar
de la manera mas beneficiosa posible o, al menos, menos perjudicial dentro
de tan complejo contexto internacional, todo lo cual actia como un importan-
te federador externo».92'Y por otro, de mantener el ambicioso proyecto andi-
no de integracién econdmica, politica y social que se tiene que apoyar sobre
una estructura institucional sélida de corte europeo o renano. Como hemos
visto esta dicotomia no es exclusiva de la CAN, sino que también estd apare-
ciendo de igual manera, aunque con matices diferenciales, en bloques o en
paises tan paradigmaticos como la UE y los Estados Unidos de América.

La convivencia de paradigmas descrita anteriormente puede tener su
limite cuando, para conseguir los objetivos que se marca la integracion, haya
que dar prioridad a uno de ellos sobre el otro. Por lo tanto la prioridad de los
objetivos llevard a definirse o dar mayor peso a un paradigma sobre otro. En

62. Ibidem,p.74.
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estos momentos y en este punto, la integracién andina todavia no se ha defi-
nido totalmente, lo que es admitido desde el mismo seno de la CAN. José An-
tonio Garcia-Belatinde® reconoce que el proyecto andino «tiene una mayor
dimensién ahora que el modelo neo-liberal que (...) se impuso en la regién es
cuestionado» %4 cuando se trata de alcanzar objetivos como la definicion de
una Agenda Social: «con ella se trata de emprender tareas conjuntas en mate-
ria laboral, educativas y de salud, compartir experiencias de (...) esfuerzos en
la lucha contra la pobreza, abordar comunitariamente el desarrollo fronterizo
(...), y encontrar mecanismo para una mayor participacién social en el proce-
so de integracion andina».65 Y como «ir desarrollando una cultura de la inte-
gracién que permita a los ciudadanos andinos identificarse a partir de una his-
toria comun de valores compartidos y de un gran proyecto politico».°¢ Esto
pone de manifiesto el temor de que «no existe todavia un paradigma, ni con-
ceptualizacion alguna sobre integracion y desarrollo social» .67

Segin Luis Abugattas,®8 la CAN se ha ido definiendo en su dindmica
cada vez mds a favor de un esquema institucional de funcionamiento intergu-
bernamental para lo que ha ido quitdndole fuerza, aunque no elimindndolas,
a las instituciones que estdn proyectadas para que el proceso andino tenga ca-
da vez mds un funcionamiento comunitario. Este autor considera que la apro-
bacién de la Decisién 322 sobre relaciones comerciales con paises de ALA-
DI, Centroamérica y el Caribe en 1992 marcé el punto de inflexién en la
construccion supranacional del proceso de integracion andino a favor, final-
mente, de la intergubernamentalidad. Esta Decision autoriza a los paises an-
dinos a entablar negociaciones comerciales individualmente con otros paises
de la region, con la unica obligacion de informar al resto de los paises miem-
bros de la CAN. Evidentemente, la Decision 322 (ley andina) contraviene el
articulo 98 del Acuerdo de Cartagena® (constitucién andina) donde se dice
que «los Pafses Miembros se comprometen a no alterar unilateralmente los
gravdmenes que se establezcan en las diversas etapas del Arancel Externo.
Igualmente, se comprometen a celebrar las consultas necesarias en el seno de
la Comisién antes de adquirir compromisos de cardcter arancelario con pai-

63. Asesor del Secretario General de la Comunidad Andina.

64. José Antonio Garcia-Beladnde, «El suefio de Bolivar: de la Federacion de los Andes a la Co-
munidad Andina», exposicién presentada en el coloquio «El suefio de Bolivar. El futuro de
la representacién politica y de la integracion de los paises andinos», Biarritz, 27-28 de sep-
tiembre de 2000.

65. Ibidem.

66. Ibidem.

67. Ibidem.

68. Entrevista realizada el 14 de marzo de 2001 en la ciudad de Lima (Pert).

69. En la codificacién de la Decision 406 actualmente en uso.
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ses ajenos a la Subregion». Esta Decision nacié dentro de la nueva ola de re-
gionalismo andino y buscaba reforzar la nueva légica de funcionamiento del
regionalismo abierto donde la integracién se ve como un proceso que ayuda
a la insercién de los paises en el comercio mundial internacional (ver capitu-
lo 3). Por consiguiente, el apoyo mediante ‘ley’ de las relaciones unilaterales,
reforzando el intergubernamentalismo, se hizo incluso contraviniendo lo es-
tipulado por el Acuerdo de Cartagena (constitucion supranacional). Ademds,
después de emitirse esta Decision no hubo ningtn intento de los paises de de-
clararla nula por inconstitucional como se podria haber hecho o de sustituir-
la mediante otra Decision, lo que la convierte en una Decision que padece el
vicio de nulidad pero que sigue vigente. Esto ademds de cuestionar el funda-
mento del Ordenamiento Juridico Andino y por lo tanto la arquitectura insti-
tucional andina de esencia comunitaria frente a la préictica del regionalismo
abierto, demuestra una vocacion politica, al menos en lo comercial, claramen-
te intergubernamental.

Otro ejemplo importante de esta tendencia constructora y fortalecedo-
ra de las instituciones intergubernamentales en la CAN, se ha visto reforzada
por el camino elegido para llegar al Mercado Comtn Andino (MCA) en el
2005. En las reuniones presidenciales de Guayaquil (Ecuador) de 1998 y de
Cartagena (Colombia) de 1999 se plante6 elaborar un protocolo modificato-
rio del Acuerdo de Cartagena que incluyera la constituciéon de un MCA para
el 2005. Pero finalmente en la Cumbre Presidencial Andina celebrada en Li-
ma en el afio 2000, los presidentes andinos optaron por desarrollarlo a través
Directrices que como hemos mencionado no forman parte del Ordenamiento
Juridico Andino y que constituyen la forma de expresion de la voluntad del
Consejo Presidencial Andino. El 6rgano encargado de dar cumplimiento y ve-
lar por la ejecucion de estas Directrices es el Consejo Andino de Ministros de
Relaciones Exteriores. La justificaciéon que se da para la eleccién de este ca-
nal para la consolidacién del MCA, en vez del de elaborar un protocolo que
incorpore el objetivo y las metas en el Acuerdo de Cartagena, es la agilidad
del mandato presidencial directo. Pero la eleccién de esta via también puede
ser interpretada como poca confianza de los presidentes en que realmente se
pueda constituir un MCA en el 2005. Y evidentemente prefieren un camino
que no pase por el Ordenamiento Juridico que, aunque mds laxo que el otro,
en el caso de no alcanzarse la meta establecida no desacreditard tanto al pro-
ceso. Por lo tanto, un objetivo tan importante para un proceso de integracion
como la formacién de un MCA estd siendo canalizado a través de instrumen-
tos institucionales intergubernamentales, al mismo tiempo que se evitan los
canales supranacionales existentes; aunque las Decisiones que la Comisién y
el Consejo adopten posteriormente tengan un cardcter supranacional.
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En los dltimos afios, el incumplimiento de las metas fijadas para el
AEC a través de protocolos o de las disposiciones del Ordenamiento Juridico
Andino estd evidenciando la debilidad de la construccién comunitaria del pro-
ceso ante los mismos participantes y otros actores internacionales. Sin embar-
20, los estudios, compromisos y plazos a partir de Directrices, y al no formar
parte integrante del Ordenamiento Juridico, tienen una repercusion institucio-
nal-juridica nula en el caso de no cumplirse, al mismo tiempo que no erosio-
nan tanto la credibilidad del proceso de integracion subregional. Para evitar
esta pérdida de credibilidad, la CAN estd prefiriendo un funcionamiento in-
tergubernamental que no pase a través del Derecho comunitario y que aporte
mayor flexibilidad y agilidad al proceso. Esto irremediablemente cuestiona la
necesidad de instituciones subregionales de esencia supranacional, de un Or-
denamiento Juridico comunitario y demuestra hacia qué paradigma se estd de-
finiendo institucionalmente la CAN. En esta linea el consultor Alfredo Lewin
expresaba su opinién, con relacion a la actualizacion de la Decision 40 sobre
Doble Tributacion, e ilustra este temor:

Por dltimo, en el informe se recomienda que el modelo para la negociacién
de convenios entre Paises miembros de la Comunidad Andina y terceros pai-
ses no se adopte propiamente en una Decision, lo cual en nuestra opinién lo
harfa inflexible y estdtico, y muy probablemente objeto de violacién perma-
nente por parte de los Paises, como ha sucedido desde la promulgacion de la
Decisi6n 40.70

La descripcion que hemos hecho de la estructura institucional de la
CAN nos ha mostrado un proceso de integracién con una estructura institu-
cional de corte europeo muy desarrollada con objetivos de integracién econd-
mica, politica y social. De acuerdo con la teorfa politica analizada, esta dind-
mica institucional solo tiene sentido si el proceso subregional camina hacia la
construccién supranacional del aflorado Estado federal (ver supra). Sin em-
bargo, un andlisis mds pausado tanto del SAI y de su dindmica de funciona-
miento, nos muestra un proceso subregional esencialmente intergubernamen-
tal. El Consejo Presidencial Andino (poder ejecutivo) es el maximo 6rgano
del SAI por encima del TICAN (poder judicial) y el Consejo Andino de Mi-
nistros de Relaciones Exteriores y la Comisién (poder legislativo). Conse-
cuentemente, la baja y alta politica andina sigue siendo definida por los inte-
reses individuales de los paises miembros a través de un funcionamiento in-

70. Secretaria General de la Comunidad Andina, Resumen ejecutivo del informe final elaborado
por el consultor Alfredo Lewin Figueroa con relacion a la actualizacion de la Decision 40
sobre doble tributacion, Lima, Secretaria General de la Comunidad Andina, agosto de 1999.
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tergubernamental de la estructura institucional del proceso de integracién an-
dino y bajo un fuerte presidencialismo.

Las anteriores contradicciones cuestionan la actual arquitectura insti-
tucional andina, el SAI, como un instrumento adecuado a la nueva realidad de
la integracién subregional y hacen necesaria, como ya fue planteado por el
Consejo Presidencial Andino en 1999, una renovacién de ésta que la adecue
a la nueva realidad. Dice la Secretaria General de la Comunidad Andina:

Esto hace pensar en una nueva reforma institucional a mediano plazo que
permita asegurar un proceso 4gil, ordenado y coherente de toma de decisiones,
en el cual participen todos los sectores gubernamentales pertinentes (...) El
Consejo Presidencial establece una revision de la institucionalidad andina y no
s6lo la creacién de un 6rgano, por lo que corresponderia encarar una solucién
institucional mds comprensiva y permanente, que supere las dificultades que
presenta la establecida por el Protocolo de Trujillo y que permita encarar la ca-
da vez mds compleja agenda del proceso de integracion (...) el fortalecimien-
to de las capacidades institucionales nacionales para coordinar y conducir los
temas de la integracion, ya que, de otra forma, a medida que se amplie la agen-
da de la integracion las dificultades se harian mds serias y podrian convertirse
en un factor de estrangulamiento para el proceso.”!

El mensaje de la Secretaria General es claramente favorable a que el
principio que rija sobre la institucionalidad subregional sea: el de la ‘forma si-
gue a la funcién’, la opcién ‘funcionalista’ de Cohen y el enfoque institucio-
nalista neoliberal. En definitiva, un funcionamiento institucional inspirado en
el paradigma sajon o liberal. Por lo que la CAN estd obligada a replantearse
los aspectos institucionales supranacionales del SAI, lo que supone cuestionar
la validez de un 6rgano tan paradigmatico como el TICAN o el sentido esen-
cial del Parlamento Andino como el instrumento que logre una participacion
democriética ciudadana en el proceso de integracidn, necesaria en la construc-
cién de una agenda social. Y por lo tanto preguntarse, y ver la compatibilidad
entre las respuestas, ;qué objetivos se quieren alcanzar? y ;cémo alcanzarlos?

71. Secretaria General de la Comunidad Andina, «El futuro de la integracién politica andina: re-
flexiones de la Secretaria General», documento de trabajo, SG/dt 107, Lima, Secretaria Ge-
neral de la Comunidad Andina, 4 de noviembre de 2000, pp. 9-10.



CAPITULO 3

El nuevo regionalismo andino
desde el contexto internacional

Otro modo de analizar el regionalismo es estudiarlo desde el contexto
internacional. Esta variable se detiene en el nacimiento o la reestructuraciéon
de los procesos regionales o subregionales en medio y como resultado de las
presiones de un determinado contexto internacional. En palabras de Mans-
field y Milner:! «los Estados no deciden entrar en un acuerdo preferencial de
comercio en el vacio respecto a la politica internacional». En este punto, es
importante distinguir entre los procesos regionales de ‘primera clase’, que co-
rresponden a aquellos donde participan los tres grandes bloques (Europa, con
la UE; Estados Unidos, con el TLC y; Japén con el proceso regional del su-
deste asidtico), y los de ‘segunda clase’ que son, por ejemplo, la CAN, el Mer-
cosur, el MCCA, etc. Los procesos de regionalizacién, de ‘primera clase’, tie-
nen la capacidad de influir sobre el sistema internacional, a través de la defen-
sa directa de sus intereses y de la capacidad de atraccion, y polarizacion, que
su modelo regional tiene sobre los procesos regionales de ‘segunda clase’. Es-
tos presentan una gran dependencia econdmica y politico-ideoldgica respecto
a los primeros, que no les permite actuar de forma auténoma. Esta tipologia
muestra cémo las relaciones de poder entre los actores internacionales (esta-
dos e instituciones multilaterales) intervienen positiva o negativamente sobre
la formacion y el modelo de los acuerdos regionales ‘preferenciales de comer-
cio y de cooperacion’ o de ‘integracién’. Y a su vez, la constitucién de estos
dltimos influyen sobre los modelos de cooperacién e integracién politica y
econdmica del orden politico y econdmico mundial.

En lo que hace a la variable analizada, las teorias sistémicas han sido
las principales encargadas de estudiar el regionalismo desde el contexto inter-
nacional, a través del estudio de la influencia de las estructuras politicas y
econdmicas internacionales, y de las relaciones de poder y de las institucio-
nes multilaterales sobre los acuerdos regionales. Los autores que usan este
instrumental tedrico, lo justifican para el estudio de la realidad de los ‘acuer-
dos preferenciales de comercio y cooperacion regional o subregional’, y de la
‘integracion regional o subregional’ porque, segtin ellos, elimina el reduccio-

1. Edward D. Manstield y Helen V. Milner [1999], op. cit., p. 608.
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nismo de los andlisis parciales (de la Naturaleza: biosfera y ecosistemas; de la
Economia: globo, bloques, estados, regiones y municipios; de la Politica:
mundial, interestatal, entre bloques y variedad de instancias subestatales) an-
te un objeto de estudio, como los procesos regionales, que tiene un cardcter
amplio. Como mencionamos en la Introduccién una vez terminada la Guerra
Fria la realidad regional se ha vuelto mds compleja debido a la difusién, es-
pecialmente en los paises en desarrollo, de los paradigmas tedricos existentes,
como un elemento mas del nuevo reordenamiento mundial, en configuracion.
Esta complejidad y el aumento de las interrelaciones multilaterales y bilatera-
les que se dan entre paises y bloques, asi como entre politica, economia, cul-
tura, medioambiente, etc. apoyan el uso del enfoque sistémico para el andlisis
de la dltima generacion de regionalismo.

Segtin Andrew Hurrell 2 entre las teorias sistémicas se destacan dos
grupos fundamentales: primero, la feoria neorrealista que enfatiza fundamen-
talmente la competicién por el poder politico dentro de un sistema internacio-
nal andrquico; segundo, el andlisis de la globalizacion que se centra en la in-
terdependencia y en el impacto de los cambios econdmicos y tecnolégicos so-
bre el sistema internacional.

1. NEORREALISMO:
EL NUEVO REGIONALISMO ANDINO
Y EL CONTEXTO INTERNACIONAL

Los neorrealistas entienden el nacimiento de los bloques regionales
desde la configuracion externa del poder. El regionalismo politico o econémi-
co (entre los que no encuentran diferencias esenciales) es mirado desde la
perspectiva externa del sistema internacional en su conjunto, ‘desde fuera ha-
cia dentro’. O sea que, el nacimiento o transformacién de un proceso regional
es visto como causado por los desafios externos que se le plantean. Al estu-
diar de esta manera el regionalismo (centrados en los ‘acuerdos preferencia-
les de comercio y cooperacién regional o subregional’), los neorrealistas han
intentado subsanar una de las grandes criticas que se les hace cuando explican
la cooperacién entre estados y actores internacionales en un mundo consus-
tancialmente atravesado por el conflicto.

El enfoque neorrealista estd marcado por la geopolitica y por la com-
petencia en el mercado de lo que se ha denominado la triada (Japon, Europa
y Estados Unidos). Esta competencia internacional a través de bloques comer-

2. Andrew Hurrell, op. cit., pp. 46-58.
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ciales marcados por la influencia del poder hegeménico de uno de los polos
de la triada podria tener como consecuencia que se dejara de usar el régimen
multilateral del comercio ya que tanto al interior de los bloques como entre
ellos, podrian realizar una politica comercial directa sin tener que usar el fo-
ro multilateral. Ademds de que existe el permanente peligro de confrontacion
entre ellos,? no hay que olvidar los riesgos latentes para los paises no partici-
pantes en ningun bloque regional o subregional que podrian quedar totalmen-
te desprotegidos y al margen de los flujos mds activos de comercio.

El debilitamiento del movimiento tercermundista de los afios setenta y
estos peligros, dentro de la l6gica neorrealista, han dinamizado los ‘acuerdos
preferenciales de comercio y cooperacién regional o subregional’ entre los
paises en desarrollo en los afos noventa. Los neorrealistas ven una relacion
muy estrecha entre las actitudes y politicas de los paises mds poderosos en la
conformacién de acuerdos regionales y subregionales. Esta vision ante el sis-
tema internacional hace a estos grupos regionales dependientes de las prefe-
rencias politicas y reacciones de los tres polos de la triada, y del ciclo econ6-
mico mundial de los paises industrializados. De todas formas, este fendmeno
no es propio de la nueva ola de regionalismo sino que encontramos ejemplos
durante el periodo de la Guerra Fria donde la dos superpotencias apadrinaban
y apoyaban determinadas alianzas regionales con objetivos geopoliticos, al
igual que los desestimulaban cuando no servian a sus intereses. Esto tltimo es
lo que ocurrié en América Latina con la ola de regionalismo de los afios cin-
cuenta bajo el modelo cepalino de sustitucién de importaciones que encontrd
la oposicién de los Estados Unidos y que terminé viéndose frustrado con la
crisis de los paises industrializados y la crisis de la deuda latinoamericana en
los afios ochenta. En el periodo Posguerra Fria, dentro de la visién del enfo-
que neorrealista, el éxito o fracaso de los procesos de integracion regionales
y subregionales estaria marcado, fundamentalmente, por la influencia de los
polos de la triada.

Segun el enfoque que estamos analizando, la causa fundamental que
explicaria el nacimiento de la dltima ola de regionalismo en América Latina
seria la pérdida de hegemonia de los Estados Unidos dentro del orden mun-
dial. Esta pérdida de peso en la economia mundial, el problema en las nego-
ciaciones multilaterales de comercio y el fortalecimiento de los poderes con-
trahegemonicos de Japon y la UE, hicieron que los Estados Unidos apoyaran
la formacién de acuerdos regionales, como el TLC y el ALCA, en los que se
ha invitado a participar a todos los paises latinoamericanos excepto Cuba, in-

3. Heribert Dieter, «El regionalismo en la region Asfa-Pacifico», en Roberto Bouzas, comp.,
Regionalismo e integracion economica. Instituciones y procesos comparados, Buenos Aires,
Grupo Editor Latinoamericano, 1997, pp. 174-175.
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dependientemente de que éstos pertenezcan o no a ‘acuerdos preferenciales de
comercio y cooperacién’ o de ‘integracion’ subregionales en marcha, como es
el caso de la CAN. Las iniciativas regionales en las que participa Norteamé-
rica tienen objetivos puramente comerciales, intergubernamentales y favore-
cedores del libre comercio mundial, que al hacerle perder influencia politico-
econdmica a las dreas bajo influencia de la hegemonia japonesa o europea,
contrarresta el regionalismo de corte proteccionista, que se podria dar en los
grupos subregionales latinoamericanos y que bloquearia el avance hacia el li-
bre comercio. Consecuentemente, desde este enfoque el nuevo regionalismo
latinoamericano serfa, fundamentalmente, un fenémeno de cooperacién eco-
némica regional e intergubernamental, debido a que la regién latinoamerica-
na se encuentra bajo la esfera regional renovada de la influencia norteameri-
cana. Finalmente, para ello la fuente inspiradora del regionalismo latinoame-
ricano de ultima generacion, regionalismo abierto, seria el modelo liberal o
sajon.

El regionalismo abierto tiene caracteristicas particulares segun el blo-
que que lo aplica, lo que lo convierte en un término vago y lleno de matices.
La Comunidad Andina, el Mercosur, el ALCA, etc. son esquemas integracio-
nistas con cardcter de regionalismo abierto pero cada uno de ellos tiene sus
propias caracteristicas. Este enfoque regional predominante en América Lati-
na ha sido tildado de tibio por algunos autores,* considerdndolo una «postura
(...) en cuyo andamiaje conceptual apenas se le asignaba un secundario co-
metido a la interaccién integradorax».

En la subregion andina, se empez6 a hablar de regionalismo abierto en
los afios noventa. Este propone la insercién de la subregién en la economia
mundial y desarrolla el principal componente de la estrategia de Transforma-
cion productiva con equidad que propusiera la CEPAL. Por lo tanto, las razo-
nes para hablar de regionalismo abierto en la CAN son bdsicamente tres: la
liberalizacién comercial unilateral, la inversion extranjera directa y la profu-
sién de acuerdos comerciales y de integracién que ha experimentado la subre-
gién en los dltimos afios.

Bajo una visién neorrealista, entonces, el regionalismo abierto pro-
mulgado por los paises andinos, estaria marcado por el intergubernamentalis-
mo y la cooperacién comercial. O sea que, desde este enfoque, las institucio-
nes intergubernamentales estarian relegando a las supranacionales a un segun-
do plano (ver capitulo 2) y las negociaciones comerciales externas de la su-
bregién serian el tema prioritario de la agenda integracionista andina. Esta
lectura del proceso andino desde el neorrealismo deja de lado en la agenda la

4. Raiil Grien, «;La desintegracion econdmica de América Latina?», El Pais (Espafia), 8 de di-
ciembre de 1995. Citado por Pedro Caldentey [1997], op. cit., p. 77.
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integracion politica y social, y como lograrla. El peso del contexto internacio-
nal en el proceso andino es muy importante, constituyéndose éste —desde
nuestro punto de vista— en un motor fundamental de los compromisos inter-
nos y externos de la integracion. Pero nosotros creemos que esto presenta un
problema evidente que tiene que ser resuelto en el corto plazo: la falta de de-
finicién clara de un modelo andino. Consecuentemente, es necesario que éste
se precise de acuerdo a alguno de los paradigmas o a una mezcla bien delimi-
tada de ellos, para que la integracién andina alcance todos sus objetivos (eco-
némicos, politicos y sociales), conseguidos los cuales la subregién podria ser
menos dependiente del exterior.

Los neorrealistas también dedican su atencion al andlisis de la relacion
entre regionalismo y hegemonfa, estrechamente relacionado con las luchas de
poder. En el mundo Posguerra Fria, el poder hegemdnico aparece representa-
do en un mundo tripolar encabezado por Japén, Europa y los Estados Unidos.
Estos hegemones podran ser considerados benignos cuando, al impulsar pro-
yectos regionales no se limiten solo a la biisqueda de sus intereses nacionales
e impulsen la redistribucidon de los beneficios entre todos los paises miembros.
Cuando el pais no hace lo anterior se lo termina considerando hegemon ma-
ligno. «La responsabilidad del liderazgo debe entenderse como una reconci-
liacién de los intereses nacionales y los intereses de otros participantes en el
proceso de integracion regional».> Walter Mattli¢ considera imprescindible la
existencia de este hegemon benigno para que un proceso de integracién pue-
da tener éxito, debido a que este liderazgo aportard beneficios a los paises
miembros y por lo tanto ayudard a los gobernantes a mantenerse en el poder.
Al mismo tiempo, esto hard que los gobernantes apoyen las instituciones re-
gionales y cumplan sus compromisos dentro este marco institucional regional.
De acuerdo con esta vision, ésta carencia podria ser una de las limitaciones
con que cuenta la CAN para su éxito.

Sin embargo, esta necesidad de un pais que cumpla el papel de un he-
gemon benigno en un bloque regional ha sido entendida por Brasil en su plan-
teamiento de la creacién del Area de Libre Comercio Sudamericana (ALC-
SA). Este pais, que sin duda tiene aspiraciones geopoliticas regionales y glo-
bales, estd usando un discurso en el que manifiesta su deseo de «concentrar-
se junto a los demds paises del continente, en temas de relevancia para la re-
gidén, de diversa indole politica y econdmica».”

(9]

Heribert Dieter, op. cit., p. 154.

Walter Mattli, op. cit., p. 43.

7. Articulo disponible en la pagina web de la Secretarfa General de la Comunidad Andina,
«Desde la vision de Brasil. El impacto de Mercosur-CAN en el ALCA», http://comunidadan-
dina.org.

o
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Andrew Hurrell 8 en su inquietud sistematizadora, plantea cuatro vias
por las cuales la existencia de un hegemon podria actuar como un poderoso
estimulante para el regionalismo y la creacién de instituciones regionales.

En la primera via, los grupos regionales o subregionales se unen para
contrarrestar el poder de un pais hegemoénico dentro de una regién o continen-
te. Esta buisqueda de equilibrio de poder entre los Estados Unidos y el resto
del continente americano es lo que ha podido impulsar al presidente del posi-
ble hegemdn latinoamericano, el brasilefio Cardoso, a plantear la integracion
de Sudamérica, cuyo eje principal podria estar en la integracién de la subre-
gién andina con el Cono Sur y que de consolidarse supondria un mayor equi-
librio en las negociaciones hemisféricas del ALCA.

Una segunda via seria aquella donde se busca el equilibrio de poder
dentro de una regién a través del impulso de instituciones regionales que li-
mitardn la actuacién hegemoénica de un determinado pais. Este es el caso de
Alemania dentro de la UE donde se intenta por razones histdricas y de equi-
librio de poder, especialmente por iniciativa de Francia, limitar el peso del
pais teutén a través de los votos en las instituciones europeas. Esto tltimo se
ve reflejado, por ejemplo, en el reparto de los votos en el Consejo, donde en
estos momentos Alemania con 82 millones de habitantes tiene 10 votos, al
igual que Francia con 59 millones, en comparacién con los 39 votos de los 10
paises mds pequefios con 79 millones de habitantes. Este equilibrio de poder
a través de las instituciones, no le quita la capacidad hegeménica a Alemania,
aunque si mantiene un cierto control del resto de los paises de la UE sobre és-
ta. Por lo tanto, el predominio de los criterios politicos sobre los democrati-
cos en el Consejo es lo que, segtin este enfoque, ha dado viabilidad al proyec-
to europeo desde que termind la Segunda Guerra Mundial. Actualmente, co-
mo consecuencia de la unificacién alemana y la futura ampliacién de la UE,
en Europa ha renacido el dilema entre instituciones sustentadas en criterios
democraticos o politicos. El Tratado de Niza® (Francia), aunque timidamente,
ha roto la paridad entre Alemania y el resto de los grandes. Alemania tendra
99 diputados en el parlamento que se constituya en el 2004 en contraposicion
con los 72 de Francia, Italia y el Reino Unido (en la actualidad Alemania tie-
ne 99y los otros tres 87). El reparto de votos de acuerdo a la poblacién le da-
rd una mayor legitimidad democratica al proceso europeo, pero terminard na-
turalmente favoreciendo a Alemania y rompiendo el actual equilibrio hege-
moénico de Europa. Esto podria acabar con la alianza franco-alemana que his-

8. Andrew Hurrell, op. cit., p. 54.
9. Tratado firmado en Niza el 26 de febrero de 2001 por los representantes de los paises miem-
bros de la UE.
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téricamente ha sido el eje central del proceso europeo. De acuerdo con Igna-
cio Sotelo:

El dilema es una Unién que encuentra un nuevo equilibrio, conservando
como su columna vertebral la paridad franco-alemana, o una nueva Unidn, si
se quiere mas democrdtica, al corresponder el peso especifico de cada miem-
bro con la poblacién, pero en la que a la larga se configure una hegemonia cla-
ra de Alemania, con los altos riesgos que ello comporta.l0

Esta segunda via muestra que en los procesos regionales los paises mds
débiles buscan equilibrar el poder del pais hegemodn a través de instituciones
regionales desarrolladas, supranacionales, con equilibrada capacidad de deci-
sion. En América Latina, Brasil estd liderando el proceso subregional de Mer-
cosur. Sin embargo, la estructura institucional de esta subregién no es atin
muy desarrollada, debido a que el peso de los paises débiles (Uruguay, Para-
guay e incluso Argentina) es extremadamente limitado y no tiene la fuerza ne-
cesaria para presionar por la promocién de una estructura institucional que
contrarreste el peso brasilefio. En este caso concreto, la creacién de estructu-
ras institucionales desarrolladas en la subregién no superaria los insalvables
desequilibrios de poder que existen entre Brasil y el resto de los paises de la
subregion. A partir del ejemplo de Mercosur, podemos decir que esta via fa-
vorecedora de instituciones regionales supranacionales, también, necesita
desde el comienzo un cierto equilibrio, ya que si el desequilibrio de poder en-
tre el hegemon y el resto de los paises es muy grande no se podrian dar las
condiciones para estimular la creacién o el funcionamiento equitativo de las
instituciones regionales. Pareceria l6gico que el resto de los paises que forman
Mercosur estimulen la integracidn de éste con otros bloques subregionales del
Hemisferio Occidental como la Comunidad Andina. Esta unién permitiria que
los paises débiles del Cono Sur ganaran fuerza frente al gigante brasilefio. Las
negociaciones multilaterales entre la CAN y el Mercosur fracasaron en 1999,
pero posteriormente se negociaron acuerdos de preferencias arancelarias en-
tre la CAN y Brasil y Argentina por separado. Después de estas negociacio-
nes, con el objetivo de tener lista una zona de libre comercio entre los dos blo-
ques en el 2002, la CAN opt6 por una via ‘poco ortodoxa’ de negociacién con
Uruguay y Paraguay que consistia en negociar por separado acuerdos comer-
ciales de preferencias fijas y asi facilitar la negociaciones de los dos bloques
antes de finalizar el aflo 2001. Esta propuesta atipica no estd dando los frutos
que se esperaba, debido a las dificultades que han surgido a la hora de nego-

10. Ver Ignacio Sotelo, «Eje franco-alemédn o hegemonia alemana», El Pais Digital (Espafia), 1
de diciembre de 2000.
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ciar dichos acuerdos. Con Uruguay no se ha comenzado porque éste se ha ne-
gado desde un principio mostrando su preferencia por negociar todo dentro de
la negociacion de bloques y con Paraguay no parece claro que se pueda llegar
a un acuerdo preferencial antes de la préxima reunién entre CAN y Mercosur.
Si esta negociacion ‘poco ortodoxa’ hubiera tenido éxito, bajo la l6gica de es-
ta segunda via, se hubiera dado una suerte de reequilibrio del poder de nego-
ciacién entre al menos siete paises (los cinco paises miembros de la CAN y
Paraguay y Uruguay), y quizd también Argentina, y el gigante brasilefio, que
posiblemente hubiera ofrecido mayores ventajas a los paises en la prevista ne-
gociacién multilateral entre ambos bloques.

La tercera via que apunta Hurrell es aquella en que la existencia de un
hegemon local favoreceria que los paises mds débiles, bajo su influencia, bus-
casen la integracion regional esperando que la mera cercania a un pais pode-
roso les retribuyera algtin beneficio (bandwagoning en la jerga realista). Esta
via es la que explicaria la existencia actual del Mercosur como proceso de in-
tegracion donde el desequilibrio de poder entre Brasil y el resto de paises de
esta subregion es tan grande que éstos podrian estar integrados (especialmen-
te Uruguay y Paraguay) debido a que la cercania geografica les ofrece la po-
sibilidad de beneficios materiales. Esta via podria ser también la que esta es-
timulando la entrada de los paises latinoamericanos dentro del ALCA o de al-
gunos de ellos en APEC. Es importante destacar que esta via no siempre tie-
ne porque ser beneficiosa para los paises de menor peso, ya que la integracion
se mueve mds por el deslumbramiento pasivo ante las cifras econémicas que
por una estrategia de insercion internacional a través de bloques. Desde aqui
podriamos también explicar una de la caracteristicas del regionalismo actual,
como es la firma desordenada de acuerdos bilaterales y multilaterales de los
paises en desarrollo, entre ellos los latinoamericanos y andinos, con otros pai-
ses o dreas en el mundo. Los paises en desarrollo imaginan que su simple pre-
sencia —en bandwagoning— en el maximo nimero de acuerdos regionales, sin
mayor estrategia, les reportard algtin beneficio.

La cuarta via aparece cuando el estimulo del hegemon a la formacién
de bloques regionales o subregionales viene condicionada por la pérdida de
poder hegemdnico. Como vimos en la segunda via, un extremado desequili-
brio de poder entre el hegemon y el resto de los paises bajo su influencia ha-
ce que el pais de mayor poder no esté interesado ni en la ‘integracién regio-
nal’ ni en la construccién de instituciones y es solo cuando su poder declina
que éste promueve este tipo de acuerdos para conseguir sus intereses ahora en
peligro, compartir presupuesto, resolver problemas comunes y generar sopor-
te internacional y legitimacién para sus politicas. Por un lado, el hegemon
mantiene su capacidad de liderazgo para dinamizar procesos en su drea de in-
fluencia, pero por otro lado, la pérdida de hegemonia hace necesaria la coo-
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peracién con el resto de paises de su drea de influencia. En esta via se verian
reconocidos los autores que sefialan que la pérdida de hegemonia de los Esta-
dos Unidos ha sido la causa principal de la formacién de la nueva ola de re-
gionalismo en América Latina en los afios noventa.

El estimulo de un hegemon también puede venir condicionado por la
busqueda de poder a través de liderar un espacio propio que le reporte un ma-
yor papel en el contexto internacional. Volviendo sobre el ejemplo de Brasil,
podriamos decir bajo este enfoque, que el impulso de este pais para formar un
bloque regional sudamericano parte de su necesidad de liderar el espacio su-
damericano para tener un mayor poder politico y econdémico en el contexto in-
ternacional. Por lo tanto, desde esta 6ptica, Brasil estd impulsando un proyec-
to politico que lo ayude a ganar poder frente a Estados Unidos, Japén o la UE.

2. (LA INEVITABLE GLOBALIZACION?:
EL REGIONALISMO VISTO DESDE LA GLOBALIZACION

El enfoque neorrealista, aunque habla desde la teoria sistémica, pre-
senta un vacio cuando no incorpora en toda su plenitud el nuevo marco de la
globalizacién en la que se articulan los sistemas que forman el orden global
que empez6 a surgir en los afios setenta con la crisis del petréleo y que se ter-
miné consolidando en 1989 con la caida del Muro de Berlin y la hegemonia
del sistema capitalista.

Los neorrealistas en «su descripcion del sistema internacional olvidan
los caminos en los cuales la naturaleza de la competicién politica y econdmi-
cay la consecuente definicion de los intereses del Estado estdn siendo afecta-
dos por los cambios en el sistema econémico global».1!

El nuevo regionalismo ha nacido dentro del marco de la globalizacién
y sin duda estd condicionado y caracterizado por ella. Desde el enfoque de la
globalizacidn, el regionalismo se estudia como un elemento mds del engrana-
je global, al cual puede ayudar o perjudicar en su funcionamiento. En defini-
tiva, este enfoque estudia el regionalismo como un fenémeno supeditado al
fenémeno global.

Una de las principales caracteristicas de la globalizacién es que ya no
viene impulsada por los estados, como los principales agentes de la relacio-
nes econémicas internacionales, y esto supera la visién estadocéntrica del en-
foque neorrealista. El Estado-nacidn:

11. Andrew Hurrell, op. cit., p. 54.
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Pasa ahora a constituir s6lo una parte —si bien, de suma importancia— de
un sistema mayor que gradualmente adquiere vigencia: el sistema global. En
interaccion con el sistema internacional surge ahora el sistema ‘multicéntrico’,
(...) constituido por actores subnacionales y transnacionales dotados de obje-
tivos y medios de accién propios, que adquieren creciente autonomia.l2

La globalizacién, que supone un alto grado de interdependencia entre
los distintos sistemas que forman el sistema internacional contemporaneo (po-
litico, econémico, social, medioambiental y cultural), requiere una mirada
compleja que intente entender las relaciones que se crean entre ellos, ya que
presenta una amplia gama de combinaciones. Esta articulacion de los sistemas
es clara en la siguiente afirmacion:

Muchos autores consideran, por ejemplo, que la relacion entre lo econdmi-
co y lo politico es una de las grandes cuestiones de las relaciones internacio-
nales actuales. Es cierto, pero pueden detectarse relaciones que apuntan hacia
la existencia de interdependencia entre la naturaleza y la economia, entre la na-
turaleza y la politica, entre la politica y la economia, asi como otras intersec-
ciones sistémicas cruzadas.!3

Dentro de la vision neoliberal occidocéntrica imperante, la globaliza-
cién presenta, desde una vision positiva, un gran potencial para alcanzar el
bienestar econdmico del planeta. «<En este contexto de creciente globalizacion
y de mayor competencia, la primera conclusion es que sus principales gana-
dores son todos los consumidores del mundo, ya que los precios de los bienes
y servicios tenderdn a caer y, por tanto, aumentara su capacidad de compra, o,
lo que es lo mismo, sus rentas reales, ya que el nivel de precios serd menor».!4
Aunque, al mismo tiempo, desde una vision negativa, la 16gica de la construc-
cién global no supone la inclusién de todos, sino de determinados territorios,
colectivos humanos o culturas, quedando el resto excluido de sus beneficios,
como todo el continente africano. Ya no se trata de entablar relaciones comer-
ciales con la India o China sino de establecerlas con Bombay o Shangai. Lo
que causa, al mismo tiempo, que al estar estos territorios (ciudades con mu-
cha actividad comercial) incardinados en la l6gica global, que al interior de
los paises se puede estar dando una profunda desarticulacién del tejido nacio-

12. Carlos J. Moneta, «El proceso de globalizacién: percepciones y desarrollos», en Carlos J.
Moneta y Carlos Quenan, eds., Las reglas del juego. América Latina, globalizacion y regio-
nalismo, Buenos Aires, Ediciones el Corregidor, 1998, p. 149.

13. Angel Martinez Gonzdlez-Tablas, op. cit., p. 59.

14. Guillermo de la Dehesa, «;Quién gana y quién pierde con la globalizacion?», El Pais Digi-
tal (Espaiia), 29 de septiembre de 2000.
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nal que no permite el desarrollo equilibrado y redistributivo de todo el con-
junto. «El marco de referencia de la (nueva)!5 ‘fragmentacion-segmentacion’
corresponde a una vision mds compleja que la tradicional dicotomia entre el
‘Norte’ y el ‘Sur’ ».16

Acabamos de ver, en términos generales, los dos rostros de la globali-
zacion, a través de la vision positiva y de la negativa. Estas visiones, que re-
lacionan el bienestar y la globalizacién, parten de la pregunta, ;como afecta
el proceso de globalizacién al bienestar y al desarrollo de los habitantes del
planeta? Sin embargo cuando la relacién que se estd analizando es la de la glo-
balizacion y el regionalismo, la pregunta fundamental es: ;como afecta la glo-
balizacion al desarrollo de los procesos regionales y viceversa? Para esta pre-
gunta, donde se cuestiona la interactuacién del dmbito regional y global, tam-
bién existen respuestas de signos opuestos. Algunas de ellas expresan que la
convivencia de ambos dmbitos termina perjudicando su desenvolvimiento
mutuo (vision negativa). En cambio, las otras opinan que esta coexistencia es
favorable para ambos y ven al regionalismo como una etapa —bisagra— inter-
media de la globalizacién (vision positiva).

Estas marcadas respuestas a favor de uno u otro signo lo que en primer
lugar demuestran es la enorme complejidad del mundo en el que nos encon-
tramos, ya que dar una respuesta tnica, sin matizaciones, a favor o en contra
de la existencia simultdnea de la globalizacién y del regionalismo es muy di-
ficil. Esta complicacion se explica porque determinados problemas (me-
dioambiente, derechos humanos, narcotrafico, inmigracién, etc.) solo pueden
ser tratados eficientemente desde la esfera global, mientras otros requieren un
marco mds pequeiio. Este es el ejemplo de las politicas de competencia pro-
movidas desde los grupos regionales por la falta de una norma internacional
que regule esta materia de forma arménica.

Finalmente, esta polarizacion también existe con mucha fuerza en el
terreno de los intercambios comerciales. Los acuerdos comerciales regionales
—regionalismo versus multilateralismo— son vistos por algunos autores como
colaboradores para conseguir el libre comercio global, y otros los ven como
adversarios de este objetivo. La pregunta que se podria formular aqui es: ;qué
repercusion tiene la formacién de bloques regionales sobre la consolidacion
del libre comercio mundial? Esta polémica entre las relaciones comerciales
regionales y multilaterales, y debido a su importancia, la trataremos indepen-
dientemente en el proximo epigrafe.

15. El paréntesis es del autor de este trabajo.
16. Carlos J. Moneta, op. cit., p. 158.
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También es interesante tener en cuenta en el estudio del regionalismo
desde una perspectiva global el trinomio sociedad civil-regionalismo-globali-
zacién y cdmo estdn empezando a interactuar estos tres elementos.

En la mayoria de los andlisis donde de una u otra forma aparece la glo-
balizacion, existe la tendencia a verla como un proceso natural, inevitable e
irreversible y por lo tanto incuestionable; mientras que por otro lado, el regio-
nalismo, salvo en determinadas situaciones (ver capitulo 1), es visto como un
fendmeno voluntarista. Esta vision determinista de la globalizacién estd atra-
vesada de una fuerte creencia en el paradigma liberal como el dnico adapta-
ble y con la capacidad de generar crecimiento y mayores beneficios para la
sociedad en su conjunto (visidn positiva). Sin embargo, esta naturalizacién
empieza a ser cada vez mds cuestionada por la sociedad civil a través de los
movimientos antiglobalizacién, que han dejado de creerse aquello de que «la
globalizacién es irreversible, inevitable y forzosamente feliz»!7 (vision nega-
tiva), y ademds, este cuestionamiento podria estar viéndose reforzado cada
vez mas desde plataformas ciudadanas regionales que, a través de presionar
en contra de la deriva liberal en sus respectivos grupos regionales —como el
caso de la UE- estdn influyendo contra la globalizacién.

Estas criticas antiglobalizacién han adquirido un mayor sustento cuan-
do instituciones como el Banco Mundial en su dltimo informe reconoce el fra-
caso de sus programas de ajuste en la lucha contra la pobreza o medios espe-
cializados liberales como la revista The Economist reconoce que «los discon-
formes tienen razoén al decir que la cuestién moral, politica y econémica mas
urgente de nuestra época es la pobreza en el Tercer Mundo. Y tienen razén
cuando dicen que la ola de la globalizacién, por muy potente que sea su im-
pulso, puede ser rechazada».!8

En los dltimos afios, estos movimientos antiglobalizacién han tenido
como objetivo atacar a las organizaciones globales (OMC, FMI, BM, etc.). Y
desde finales del afio 2000, han afiadido a su empresa la critica a organizacio-
nes de cardcter regional como la UE. La sociedad civil europea apoyada por
los movimientos antiglobalizacién se manifestaron por primera vez en Niza
en diciembre del afio 2000 para dar su opinién sobre el actual rumbo del pro-
ceso. Los ciudadanos europeos mostraban asi su «decepcion ante el ‘déficit
social’ de la construccién comunitaria»!® y «una oposicién mds global a su de-

17. Bernard Cassen, «;Es irreversible la globalizacién?», Le Monde diplomatique, edicion espa-
fiola, ano VI, 63 (enero de 2001): 6.

18. Ibidem.

19. Bernard Cassen, «Cumbre de Niza: mercaderes contra ciudadanos», Le Monde diplomatique,
edicion espaiiola, ano VI, 62 (diciembre de 2000): 6-7.
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riva liberal».20 Todo lo anterior puso de manifiesto la toma de conciencia de
la sociedad civil en la construccién europea y demostré que la globalizacion
también se puede cuestionar desde las regiones con la légica de los movi-
mientos antiglobalizacion. Ademds, en lo que respecta a la participacién de la
sociedad civil, demuestra que el tradicional déficit democratico de la cons-
truccion europea empieza a reducirse. También, en los acuerdos ‘preferencia-
les de comercio y de cooperacion’ y los procesos de ‘integracion’ regionales
o subregionales latinoamericanos, la sociedad civil es la gran ausente. Esta
tendencia, al igual que en Europa, puede estar cambiando sobre todo en los
acuerdos Norte-Sur.

Sin embargo, en grupos subregionales latinoamericanos Sur-Sur como
la Comunidad Andina es poco probable que este tipo de demostraciones se
den todavia. Esto podria estar ocurriendo porque: 1. persisten modos autori-
tarios en los sistemas politicos de la subregion; no existe una clase media fuer-
te, organizada y con conciencia de sus capacidades como ciudadanos andinos
y del mundo; los ciudadanos andinos piensan que solo los ciudadanos de los
paises ricos se pueden permitir ‘el lujo’ de manifestarse en contra de los foros
globales y por lo tanto, no buscan férmulas imaginativas que les permitan ha-
cerse escuchar; las condiciones de vida se estdn endureciendo, paradéjica-
mente como consecuencia de los efectos negativos de la globalizacién, y es-
to estd alterando y aplastando a la ciudadania; 2. los ciudadanos andinos no
tienen conciencia ni de los beneficios, ni que los costos de los distintos mo-
delos de integracion subregional en sus vidas.

Los movimientos antiglobalizacién han empezado a poner en marcha
una nueva arquitectura internacional de la sociedad civil mundial (Porto Ale-
gre, Brasil, en enero de 2001) de rechazo a la globalizacién y a todas las or-
ganizaciones que forman parte de la gran maquinaria de liberalizar el mundo,
entre las que se cuentan el nuevo regionalismo latinoamericano y andino. Sin
embargo, y pese que los ciudadanos que sufren con mds virulencia los costos
de la globalizacion estdn en los paises en desarrollo, los mayores activistas de
estos movimientos se encuentran en los paises desarrollados. De acuerdo con
Jorge G. Castafieda:

La unica respuesta a la evanescencia globalizada del capital es un marco
regulatorio internacional, que a su vez s6lo puede ser impuesto por los nuevos
dioses del mercado: los consumidores extraordinariamente productivos y cre-
cientemente insaciables de los paises ricos, pero que también dedican una par-
te de su tiempo libre y de su energia disponible a la defensa de causas en las
que creen (...) Si pequefias minorias pudientes en los paises pobres pueden

20. Ibidem.
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mandar a sus anchas, medianas minorias pudientes en los paises ricos pueden
exigirles cuentas. Cuando se alien con otras minorias, menos minoritarias y ca-
da vez mds conscientes y organizadas en los paises pobres, la combinacién
puede llegar a ser imbatible 2!

3. LA COMUNIDAD ANDINA ENTRE EL REGIONALISMO
Y EL MULTILATERALISMO

En la actualidad, la mayoria de los paises y bloques regionales y subre-
gionales en el mundo parecen ir caminando hacia el libre comercio mundial.
En América Latina este proceso, llamado regionalismo abierto, en los aflos
noventa se ha vuelto muy complejo, debido a que se estdn firmando una can-
tidad innumerable de acuerdos de libre comercio y ademds algunos de ellos
se estdn dando dentro de los marcos de los procesos de ‘integracién regional’
como es el caso de la Comunidad Andina. La velocidad a la que este proceso
se estd produciendo, fruto del especial contexto internacional actual, hace que
esta ‘membresia miltiple’ o ‘pertenencia simultdnea’2? esté presentando una
serie de lados oscuros, que no necesariamente tiene que significar incompati-
bilidad con el sistema multilateral que regula la OMC.

Tradicionalmente se habla de tres vias de apertura comercial que nos
conducen hacia la liberalizacion total del comercio mundial (objetivo que per-
sigue la OMC). Estas vias son: la unilateral, la multilateral y los esquemas de
‘integracion’ o de ‘preferencias comerciales y cooperaciéon comercial’. La
apertura unilateral es la mds radical y responde a la decisién unilateral de un
pais de abrir su economia. Cuando un pais usa esta via lo que estd buscando
basicamente es aumentar su competitividad internacional a través de sus ex-
portaciones a terceros. En cambio, la apertura multilateral consiste en el uso
que puede hacer un pais de las reglas de OMC para establecer sus relaciones
comerciales con el resto de los paises miembros de esta organizacion.

La apertura unilateral y multilateral presenta una serie de beneficios
como son: la creacién de comercio, un aumento de la competencia por medio
de bienes importados y una reduccion en los costos de los insumos. Al mismo
tiempo que supone costos fiscales, derivados de la menor recaudacién; costos
reales por la aparicion de capital obsoleto y desempleo y costos politicos a los
que se ven sometidos los gobiernos y sus dirigentes cuando buscan insertar a

21. Jorge G. Castafieda, «Globalizacion», El Pais Digital (Espaiia), 1 de marzo de 2000.
22. Waldemar Hummer y Dietmar Prager, GATT, ALADI y NAFTA. Pertenencia simultdnea a di-
ferentes sistemas de integracion, Buenos Aires, Ciudad Argentina, 1998, pp. 61-64.
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sus paises en la globalizacién. No hay que olvidar el peligro adicional que las
rondas multilaterales pueden presentar para los paises en desarrollo cuando
éstas se presentan de manera repentina y con una programacion fuera del con-
trol de los paises menos desarrollados. Ahora, si bien existe la percepcion de
que el sistema multilateral del comercio estd manejado por los paises desarro-
llados segun sus intereses, no es menos cierto que cada vez mds?3 la OMC
aparece como un foro que puede beneficiar a los paises en desarrollo si éstos
participan activamente. Dice Heribert Dieter:

Es sorprendente que el interés en la OMC se ha fortalecido, especialmen-
te en Europa del Este y en algunos paises en desarrollo. Mientras que hace al-
gunos afios el GATT era considerado un club de paises industriales, en la ac-
tualidad los paises en desarrollo muestran un mayor compromiso con la OMC,
preocupados por una agudizacion de la tendencia hacia la regionalizacién en-
tre pafses industriales y una mayor marginalizacién.24

La tercera ruta es la que se abre a través de acuerdos de ‘integracion’,
y ‘preferenciales de comercio y cooperacién’ regional o subregional. Este ca-
mino de apertura es el que se da cuando dos o mds paises deciden firmar un
acuerdo para profundizar sus relaciones comerciales eliminando las restric-
ciones al comercio mds alld de lo que dicta la propia OMC. O sea, se crean
agrupaciones con una vinculacién juridica, no necesariamente geografica, en
la que se da una mayor liberalizacién comercial entre ellos que con el resto de
los paises. Esto es lo que algunos autores llaman «la aplicacion de la cldusu-
la de la nacién mas favorecida ‘hacia adentro’ »25 que se ampara en los ins-
trumentos que la OMC ha puesto a disposicion de los paises para que estos
acuerdos preferenciales puedan discriminar al resto. Esto significa que los
paises miembros del acuerdo preferencial se otorgan mds preferencias y tie-
nen mds liberalizadas sus economias entre ellos que con el resto del mundo.

El objetivo de la liberalizacién mundial del comercio encuentra como
antagonista las medidas proteccionista que se pueden generar en los paises o
en las agrupaciones regionales que deciden establecer barreras proteccionista
frente al exterior, al mismo tiempo que entre ellos se conceden preferencias.

23. De acuerdo con Jeffrey Schott, desde el establecimiento de la OMC hasta mediados de 1998,
se habian presentado 138 solicitudes de consultas en relacién con distintas controversias y
aproximadamente la cuarta parte de éstas habian sido iniciadas por paises en desarrollo. To-
mado de Miguel Rodriguez Mendoza, «Del GATT a la OMC: perspectivas del sistema mul-
tilateral del comercio», en Drago Kisic y Ramon Bahamonde, eds., El Perii y los procesos de
integracion y cooperacion economica, Lima, CEPEI, 1999, p. 42.

24. Heribert Dieter, op. cit., pp. 178-179.

25. Waldemar Hummer y Dietmar Prager, op. cit., pp. 92-100.
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Esto es lo que ocurrid en la posguerra con la actual UE, y que fue consentido
por el GATT; en los afios sesenta y setenta en América Latina con la politica
de Industrializacién Sustitutiva de Importaciones (ISI) inspirada por la CE-
PAL; y sigue ocurriendo hoy con los niveles de proteccién a los productos
agricolas de la Politica Agraria Comtn (PAC) de la UE, y la proteccién a tra-
vés de medidas no arancelarias como las normas de origen, técnicas o fitosa-
nitarias. Sin embargo, en la actualidad en el panorama mundial y especial-
mente en el latinoamericano, las agrupaciones regionales ‘preferenciales de
comercio y de cooperacidn’ o ‘integracién’ regional o subregional no estan su-
poniendo ningtin peligro para el éxito del sistema multilateral del comercio,
sino mds bien una ayuda para su consolidacién.

Todo lo anterior hace que el debate regionalismo versus multilateralis-
mo, entendido éste como enfrentamiento entre la liberalizacién comercial y el
proteccionismo emanado de los acuerdos de ‘integracidn regional’, tenga en
la actual realidad latinoamericana y andina muy poco sentido. De hecho, en-
contramos que la CAN ve su apertura al exterior, a través de la firma de acuer-
dos de liberalizacién comercial en varios frentes, como la mejor y mds com-
petitiva estrategia de insercidn en la economia globalizada. Segtin Burki y
Perry:26 «el nuevo regionalismo ha surgido como un producto derivado de la
decisidn de la mayoria de los gobiernos de liberalizar sus economias (...) en
general, éste ha procedido codo a codo con la liberalizacién unilateral y con
la apertura a la inversion extranjera». Por lo tanto, la integracién econdmica
andina no se plantea ahora como un elemento clave y determinante (a diferen-
cia de la que se planteaba en los afios setenta) de la estrategia de desarrollo si-
no como un proceso, como hemos mencionado, que permite una mejor inser-
ci6én de las economias andinas en el mundo a través de una mejora en su ca-
pacidad negociadora con otros paises o regiones y de un aumento en su mar-
gen de maniobrabilidad en el actual juego geopolitico. Al mismo tiempo, es-
ta forma de apertura es aceptada por los economistas liberales que ven el nue-
vo regionalismo, aunque como una segunda mejor opcion (second best) 27 co-

26. Shahid Javed Burki y Guillermo E. Perry, «Towards Open Regionalism», en Annual World
Bank Conference on Development in Latin America and the Caribbean 1997. Trade: Toward
open regionalism, Nueva York, World Bank, 1998.

27. La teorfa de la segunda mejor opcion, (second best) fue formulada por R.G. Lipsey and K.
Lancaster en The General Theory of Second Best (1956), 1a cual dice que en ausencia de po-
der atender todas las condiciones necesarias para que se den la situacion econémica desea-
ble, la posicién del segundo Gptimo no es necesariamente aquella que se da con las condicio-
nes que se cumplen. Tomado de Graham Bannock, R. E. Baxter y Evan Davis, Dictionary of
Economics, sixth edition, Londres, 1998, pp. 373-374.
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mo una via factible para la consolidacién del libre comercio en el mundo y co-
mo una prueba del éxito del sistema multilateral del comercio.28

Como consecuencia de todo lo anterior, los distintos acuerdos de libre
comercio y de unién aduanera que estd firmando la subregién andina estan
yendo mds alld que la OMC en la apertura de sus economias. Todo esto nos
hace ver ahora al sistema multilateral del comercio como una base mds pro-
teccionista que estos acuerdos. Esta vuelta de tuerca ha cambiado el sentido
al debate regionalismo versus multilateralismo que ya no equivale a protec-
cionismo versus libre comercio. O sea, la clave de la actual realidad regional
latinoamericana o andina, dentro de la creencia neoclasica de que la apertura
en buenas condiciones va a terminar generando el bienestar de la poblacién,
estd centrada en como nos abrimos a la regién y al mundo. Y no ya, o al me-
nos no prioritariamente, en cdmo usamos la ‘integracion regional’ para indu-
cir transformaciones estructurales importantes (diversificacion de actividades
productivas, menos dependencia de los destinos exportadores y articulacion
de sectores econémicos) que generen un mayor crecimiento, modernizacién y
desarrollo en el mediano plazo en las economias de la subregion. Por lo tan-
to, la OMC es el vértice de referencia sobre la que el resto de los acuerdos van
configurando una pirdmide invertida de apertura conforme los compromisos
liberalizadores se hacen mads estrechos entre los paises. Por ejemplo, podria-
mos hablar de que el ALCA deberd ser una OMC plus y a su vez la CAN de-
berd ser un ALCA plus para que tengan sentido de existencia bajo el nuevo
contexto econdmico mundial. En consecuencia, para subsistir bajo esta 16gi-
ca los acuerdos en el nivel de la subregion deberdn ser mds amplios y abarca-
dores que el marco de la OMC.

De todas formas el debate building blocks o stumbling blocks,?® como
también se lo llama en los medios académicos anglosajones, sigue vigente a
través de las siguientes incompatibilidades y complementariedades.

Los temores respecto a las posibles incompatibilidades entre el regio-
nalismo y el libre comercio son basicamente tres.

El primero se centra en la mayor desviacion de comercio, que creacion
de comercio, que pueden generar los acuerdos de ‘integracién regional’. Ade-
mads, el grupo en integracién manifiesta otras preocupaciones mas alld de las
estrictamente comerciales, como las politicas y sociales. Esto podria terminar
marcando en un momento dado una mayor preocupacién por sus problemas
internos que por sus relaciones exteriores y que se generase un centralismo

28. Ver Antoni Estevadeordal, et al., op. cit.

29. Ver Robert Z. Lawrence, «<Emerging Regional Arrangements: Building Blocks or Stumbling
Blocks?»,en J. A. Frieden y D. A. Lake, eds., International Political Economy, Nueva York,
St. Martin’s Press, 1995.
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proteccionista a través de nuevas barreras externas arancelarias y no arance-
larias (neoproteccionismo). A la preocupacion anterior se le une la participa-
cién simultanea, como caracteristica del nuevo regionalismo latinoamericano,
de los paises o grupos subregionales en varios acuerdos al mismo tiempo y,
como el caso de la CAN, sin «nexos de vinculacidn entre todos estos acuer-
dos y el Grupo Andino y en consecuencia, la administracién del régimen de
estos acuerdos darfa lugar a ciertas inconsistencias en su aplicacion».39 Segiin
Luis Tineo, el ejemplo mds notable se da en las normas sobre reglas de ori-
gen, debido a que estas provocan fragmentacién por la necesidad de sofistica-
dos procesos de verificacién de origen y administracién aduanera que se agra-
va con el crecimiento del comercio provocado por el incremento desorganiza-
do de los acuerdos comerciales. Todo lo anterior «demandard mayores efi-
ciencias en la determinacién de los productos y sus procesos, y que lo contra-
rio terminard constituyéndose en un obstdculo al libre comercio no sélo entre
los pafses envueltos en la verificacién arancelaria, sino también con aquellos
terceros paises participantes en la produccion de bienes finales».3! Esta pro-
blematica estd expresada de forma muy clara por Torcuato S. di Tella en el si-
guiente parrafo:

Es atn temprano para poder decir cudles van a ser las politicas que las di-
versas dreas econdmicas van a seguir para evitar los efectos negativos de la
globalizacién, que provocan cambios subitos en el mercado disponible para los
productores nacionales, provocando crisis de desocupacion o de precarizacién
y deterioro de las condiciones de trabajo. Hay quienes dicen que el remedio es
aplicar ‘mds de lo mismo’, y que una liberalizacién atin mayor de los movi-
mientos de capital y una apertura total al comercio, a la larga redundaran en
beneficio de todos. Esto es bastante utépico, y mds probable es que se termine
en una nueva era de controles gubernamentales, incluyendo un cierto protec-
cionismo, pero a nivel regional, no nacional 32

El segundo temor no parte de la posible falta de liderazgo de un pafs,
como esta ocurriendo en la CAN, sino, al contrario, del exceso de un lideraz-
go negativo de un pafs sobre una regién en contra del libre comercio. El pafs,
que asume este liderazgo solo para satisfacer sus intereses nacionales, podria
provocar un mayor control sobre el mercado y la creacién de barreras invisi-
bles que terminarian haciendo dificil la entrada de productos y servicios de

30. Luis Tineo, «El Acuerdo Grupo Andino/Mercosur y el sistema mundial del comercio», infor-
me final preparado para el seminario «Las relaciones Grupo Andino/Mercosur: proyeccion y
desafios», Lima, Junta del Acuerdo de Cartagena, 25 y 26 de noviembre de 1996.

31. Ibidem.

32. Torcuato S. di Tella, «;Qué se gana con la unidad sudamericana?», comunicacién presenta-
da en el «Seminario Sudamericano», Brasilia, 31 de julio-2 de agosto de 2000, p. 11.
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paises de fuera de la region. Un ejemplo de esto es Japén y su influencia so-
bre los paises de la region asidtica que a través de la especializacién y el de-
sarrollo de tecnologia propia (no compatible con otras regiones) han creado
un proteccionismo regional asidtico contra el resto del mundo.

Por dltimo, se teme por la sostenida desviacién de comercio que se
pueda dar dentro de cada regién en integracion. Segun la teoria neocldsica del
comercio, esta sostenida desviacion de comercio terminaria menoscabando el
bienestar mundial. Sin embargo, esta creencia, por la que los acuerdos regio-
nales suponen un desplazamiento de las importaciones mds baratas de terce-
ros por las importaciones mds caras de los paises miembros, no es necesaria-
mente compartida por todos los estudiosos de la materia. Hay quienes opinan
que se crea comercio debido a una potenciacion de las ventajas competitivas
naturales de zonas en proximidad geografica. De todas formas, el regionalis-
mo actual se estd caracterizando por no verse restringido por la proximidad
geografica entre paises para la firma de acuerdos comerciales. Ademas, los te-
mores se agravan por el llamado ‘efecto dominé’. Esto significa que el forta-
lecimiento de algunos grupos regionales puede motivar la creacién de otros,
deteriorar los supuestos beneficios del libre comercio, fomentar la fragmenta-
cion global y entablar guerras comerciales entre ellos. Bhagwati33 dice que,
tras el éxito de la Ronda Uruguay —donde naci6é la OMC-, las condiciones es-
tdn dadas para la liberalizacion del comercio multilateral y que la firma desor-
denada de acuerdos regionales que ha traido el nuevo regionalismo solo trae
riesgos para el sistema multilateral del comercio. Decia este mismo autor re-
cientemente: «;puede alguien confiar hoy que los acuerdos bilaterales prefe-
renciales, que han surgido masivamente y que fragmentan de forma continua
al sistema mundial del comercio, se convertirdn en los bloques que constru-
yan el libre comercio global del futuro? Bloques con tal disparidad en formas
y tamafios nunca pondran ser de ninguna utilidad» .34 Desde la vision de este
autor no tendria ningtn sentido salirse del marco de la OMC a través de
‘acuerdos preferenciales de comercio y cooperacién’ o de ‘integracion’ regio-
nal o subregional que a mediano plazo pueden suponer mds riesgos que ven-
tajas para el libre comercio.

La compatibilidad entre el regionalismo y el multilateralismo, building
blocks, como hemos visto es la postura que mds adhesiones convoca a partir
del andlisis de cuatro variables: el crecimiento, las barreras externas, la impor-

33. Ver Jagdish Bhagwati, «The FTAA is Not Free Trade», en Annual World Bank Conference
on Development in Latin America and the Caribbean 1997. Trade: Toward open regionalism,
Nueva York, World Bank, 1998.

34. Jagdish Bhagwati, «Bilateral agreements threaten the achivements of the WTO», Financial
Times, 6 de marzo de 2001.
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tancia del comercio fuera de los acuerdos regionales y las motivaciones. A
continuacién apuntaremos algunas razones que apoyan esta compatibilidad.

En primer lugar, los bloques regionales no solo no se ven dafiinos pa-
ra el libre comercio sino que se piensa que estimulan el crecimiento de las
economias miembros y que, a la larga, este crecimiento estimulard el consu-
mo de productos que vienen de fuera de la regién. Por lo tanto, los bloques re-
gionales favorecen, desde esta Optica, a todas luces el comercio mundial. El
crecimiento de los paises miembros de un grupo en integracion parte, funda-
mentalmente, de los ingresos derivados del comercio, los incrementos de la
inversién y los efectos macroeconémicos beneficiosos a que se ven sometidos
los paises que pertenecen a un acuerdo regional. Los efectos estdticos negati-
VoS que en un principio traeria, por ejemplo un acuerdo preferencial, se com-
pensarian con los efectos dindmicos que sobre la economia tiene la integra-
cion. Estos efectos dindmicos son: la mejora de eficiencia econémica provo-
cada por el aumento de la competencia, las economias de escala facilitadas
por la ampliacién de los mercados que favorecen la especializacién; el au-
mento de la inversidn tanto interna, para adaptarse a las exigencias de la nue-
va competencia, como externa, atraida por las nuevas oportunidades de nego-
cio que crea un mercado regional, el estimulo del desarrollo tecnolégico y a
la aplicacién de mejoras técnicas que suponen la mayor competencia y la po-
sibilidad de cooperacién en politicas de I+D y la mejora de la relacién de in-
tercambio de los paises. En conclusién, la integracion conviene porque los
efectos dindmicos son superiores a los estdticos y ademds, el disfrute de los
primeros por los paises miembros termina estimulando el comercio mundial.

En segundo lugar, el regionalismo facilitaria la apertura de economias,
asf como unos aranceles mds bajos y con menor dispersién, que no se abririan
si permanecieran sin integrarse en algin bloque regional. La apertura de la
economia dentro de un bloque mds grande diluye ante los ojos de la poblacién
la responsabilidad de sus gobernantes frente a los costos sociales que ésta
conlleva y consecuentemente, el costo politico de sus dirigentes es menor que
frente a la apertura unilateral o multilateral. Complementariamente, el miedo
de los paises a verse excluidos reforzaria esta mayor disposicion a la apertu-
ra colectiva. En el caso de la Comunidad Andina, y de América Latina en ge-
neral, esta apertura colectiva no fue facilitada por la participacién de los pai-
ses en grupos regionales sino por la obligacién de cumplir las condiciones que
el FMI y el Banco Mundial impusieron a los paises de la regién y de la subre-
gién a raiz de la crisis de la deuda de la década de los afios ochenta (ver ca-
pitulo 4). Esta reduccidn unilateral llevé a que el promedio arancelario andi-
no pasara de aproximadamente 35 por ciento en 1988 a aproximadamente un
13 por ciento en 1995.
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En tercer lugar, existen otros dos factores que permiten la complemen-
tariedad entre el regionalismo y el multilateralismo. Primero, el hecho de que
las economias mds fuertes que forman parte de acuerdos regionales mantie-
nen su vocacién global. Segundo, el que estas economias fuertes motivan a
otras economias menores a formar parte de acuerdos regionales en los que
ellos participan y por lo tanto, desencadenan procesos de apertura con voca-
ciéon multilateral. Estas motivaciones para integrarse en un grupo regional
son: la credibilidad que le ofrece al pais miembro, la seguridad de acceso a
grandes mercados y la aplicacién de politicas orientadas hacia el exterior pa-
ra atraer la inversion extranjera. Todo esto puede ser un aliciente para que los
paises en desarrollo se quieran integrar en un grupo, como por ejemplo APEC
0 ALCA, donde también estdn paises como Estados Unidos y Jap6n. Sin em-
bargo, existe otro elemento a tener en cuenta. La proliferacién de acuerdos re-
gionales y de integracion podria generar el efecto contrario al deseado. En
otras palabras, la participacién en varios grupos al mismo tiempo puede mer-
mar la credibilidad de los paises ante sus pares de los otros grupos regionales,
asi como ante el resto del mundo. Si ademds estos grupos en integracién no
terminan de avanzar y consolidar la voluntad politica de sus miembros, su cre-
dibilidad se ve ain mds deteriorada.

Junto al debate que acabamos de resefiar de manera breve, los ‘acuer-
dos preferenciales de comercio y cooperacién’ y de ‘integracién’ regional o
subregional tienen que ser compatibles con las normas del GATT/OMC. El
sistema multilateral del comercio es, como ya hemos dicho, la base en la cual
se sustentan los distintos acuerdos comerciales. Naturalmente, esta compati-
bilidad no es necesaria para aquellos acuerdos en los que ninguno de sus pai-
ses sea miembro del GATT/OMC, cosa que no ocurre en ninguna de la inicia-
tivas que han surgido en América Latina. Todos los paises de la CAN perte-
necen a la OMC desde 1996, en que se integrd Ecuador.

Los principios bésicos del sistema mundial del comercio son: el de no
discriminacion a partir del trato de Nacién Mds Favorecida (NMF), por la que
las partes contratantes del Acuerdo se comprometen a conceder incondicio-
nalmente a todas las demds partes cualquier ventaja, favor o inmunidad que
afecte a los derechos de aduanas y cargas, reglamentos y formalidades que
apliquen a los productos originarios de otro pais o destinados a él; y el de Tra-
to Nacional que consisten en que los paises deben dispensar el mismo trato
para los nacionales y los extranjeros. El principio de no discriminacion tiene
varias excepciones contempladas en el GATT de 1947 y la produccién legis-
lativa posterior del GATT/OMC.

En el caso de intercambio de bienes, el principio de NMF no necesita
ser cumplido cuando la excepcién se sustenta juridicamente en: a) el art.
XXIV del GATT y su Entendimiento de 1994. Este articulo permite que los
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acuerdos comerciales que se instrumenten a través de zonas de libre comercio
o uniones aduaneras puedan ser discriminatorios frente a terceros por un pe-
riodo maximo de 10 afios y siempre que los paises miembros no tengan gra-
dos de proteccién frente a terceros superiores a los que existian antes del
acuerdo; b) la Clausula de Habilitacion de 197935 permite no cumplir con el
trato de NMF en dos circunstancias distintas. Primera, «al trato preferencial
concedido por partes contratantes desarrolladas a productos originarios de
paises en desarrollo de conformidad con el Sistema Generalizado de Preferen-
cias»3¢ o segunda, «a los acuerdos regionales o generales concluidos entre
partes contratantes en desarrollo con el fin de reducir o eliminar mutuamente
los aranceles y, de conformidad con los criterios o condiciones que puedan fi-
jar las Partes Contratantes, las medidas no arancelarias, aplicables a los pro-
ductos importados en el marco de su comercio mutuo» .37 A esta tltima excep-
cién es a la que se han acogido los paises andinos para poder darse un trato
mads favorable entre ellos respecto de terceros y a través de una zona de libre
comercio y unién aduanera; c) el art. XXV numeral 5 del GATT da la posibi-
lidad de otorgar excepciones, ‘waiver’, al Acuerdo General si median circuns-
tancias excepcionales y se acepta por mayoria compuesta de los dos tercios de
los votos emitidos y cuando esta mayoria represente mds de la mitad de las
partes contratantes. La Ley de Preferencias Arancelarias Andinas (ATPA)38 es
un ejemplo de excepcion, ‘waiver’, que otorgan los Estados Unidos a los pai-
ses andinos para apoyar la lucha contra el narcotréfico.

En el caso de servicios la excepcion estd dada por el articulo V del
Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios (AGCS)3° que permite la
existencia de acuerdos que hayan optado por «un proceso mds amplio de in-
tegracion econémica o liberalizacién del comercio entre los paises de que se

35. Decision de 28 de noviembre de 1979 (L/4903) sobre trato diferenciado y mds favorable, re-
ciprocidad y mayor participacion de los paises en desarrollo. «Las partes contratantes del
Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio», Instrumentos bdsicos y documen-
tos diversos, Vigésimo sexto suplemento, Ginebra, GATT, marzo de 1980, pp. 221-223.

36. Tal como lo define la decisién de las PARTES CONTRATANTES de 25 de junio de 1971,
relativa al establecimiento de un «sistema generalizado de preferencias sin reciprocidad ni
discriminacién que redunde en beneficio de los paises en desarrollo» (IBDD, 18S/26). Toma-
do de «Las partes contratantes del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comer-
cio», Instrumentos bdsicos y documentos diversos, Vigésimo sexto suplemento, Ginebra,
GATT, marzo de 1980, p. 221.

37. Ibidem.

38. Ley aprobada por el Congreso de los Estados Unidos el 4 de diciembre de 1991 para apoyar
la lucha contra las drogas, beneficio con reducciones arancelarias a la mayoria de las impor-
taciones provenientes de los paises de la Comunidad Andina.

39. En inglés se lo conoce como General Agreement on Tariffs and Services (GATS).
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trate»#0 y ademds, «cuando sean partes (...) en desarrollo, se prevera flexibi-
lidad (...) en consonancia con el nivel de desarrollo de los paises de que se
trate, tanto en general como en los distintos sectores y subsectores» .41

Por lo tanto, en consonancia con lo anterior, los acuerdos ‘preferencia-
les de comercio y cooperacién’ y de ‘integracion’ regional o subregional que
quieran ser reconocidos por la OMC como excepciones a la NMF, deben no-
tificarse a través del art. XXIV del GATT, de la Clausula de Habilitacion si
son paises en desarrollo y del art. V del AGCS para la liberalizacion de servi-
cios. Hasta nuestros dias se han notificado al GATT/OMC 220 acuerdos co-
merciales regionales, de los cuales 191 se notificaron en virtud del art. XXIV
del GATT (109 de éstos atin estdn en vigor), 18 lo hicieron bajo la Cldusula
de Habilitacion y 11 bajo el art. V del AGCS 42

Esto que parece tan claro no termina siéndolo tanto y acaba creando
confusion en la practica diaria de los acuerdos preferenciales, fundamental-
mente, porque la OMC, antes el GATT, no han desarrollado suficientemente
el art. XXIV del GATT y el art. V del AGCS, lo que termina haciendo que es-
tos articulos tengan problemas de aplicabilidad en la practica. Y esto, en nues-
tra opinién, es lo que explica la confusién a la hora de notificar los acuerdos
y sus modificaciones, de mandar los informes y de pasar los exdmenes para
cumplir con todo lo que establece la OMC. Si, como hemos dicho, el art.
XXIV del GATT y el V del AGCS no estan lo suficientemente desarrollados
para su aplicacién real. Esta carencia se transmite automdaticamente a la Clau-
sula de Habilitacion, ya que ésta es una Decision con una reglamentacién muy
basica y por lo tanto, los paises acogidos a ella suponen que su desarrollo se
corresponde con los articulos y entendimientos del Acuerdo Multilateral del
Comercio.

La CAN se notificé*3 como unién aduanera en 1987 bajo la Cldusula
de Habilitacion. Hasta 1987, el Acuerdo de Cartagena estaba notificado en el
GATT a través de su pertenencia a la ALADI, que se habia notificado** bajo
la Cldusula de Habilitacion en 1980 como acuerdo de comercio preferencial.
Sin embargo, en 1987 se aprobd el Protocolo de Quito modificatorio del
Acuerdo de Cartagena. Una de las modificaciones fue la del articulo 3 literal
c), donde se dice que una de la medidas para alcanzar los objetivos del Acuer-
do de Cartagena es: «Un Programa de Liberacion del intercambio comercial

40. Organizacién Mundial del Comercio, Los resultados de la Ronda Uruguay, Ginebra, OMC,
1994, p. 347.

41. Ibidem.

42. Organizacién Mundial del Comercio, Informe (2000) del Comité de Acuerdos Comerciales
Regionales al Consejo General, WT/REG/9, Ginebra, OMC, 22 de noviembre de 2000b, p. 1.

43. El 12 de mayo de 1987 mediante el texto L/6737 y entr6 en vigor el 25 de mayo de 1988.

44. El 12 de agosto de 1980 mediante el texto L/5342 y entr6 en vigor el 18 de marzo de 1981.



90 Angel Maria Casas Gragea

mds avanzado que los compromisos derivados del Tratado de Montevideo de
1980».Y fue precisamente esta modificacion la que decidié a la CAN, enton-
ces Grupo Andino, a notificarse al GATT. Esta notificacién se produjo a tra-
vés de la Cldusula de Habilitacién, y no por el art. XXIV, basicamente por dos
motivos:#5 1. La Cldusula de Habilitacion es menos exigente que el art. XXIV
en la revisién de la marcha de los procesos de liberalizacién. En el momento
de la notificacion de la CAN, esta revision solo consistia en la solicitud de in-
formacion por parte del Comité de Comercio y Desarrollo del GATT. Por otra
parte, los acuerdos notificados a través del art. XXIV en principio, y hasta
1996, debian ser sometidos a un examen para ser reconocidos y, posterior-
mente, debfan enviar un informe bianual a Ginebra. Este examen y segui-
miento se realizaba por un grupo de trabajo ad hoc; 2. Porque en el momento
de la notificacién no habfa ningtin acuerdo firmado entre paises en desarrollo
que estuvieran notificados por el art. XXIV del GATT.

La CAN hasta la fecha solo ha mandado cuatro informes*6 al GATT/
OMC, los cuales fueron enviados hasta mediados de la década de los noven-
ta. A pesar de no haber mandado ningtn nuevo informe desde 1996, la CAN
nunca ha sido objeto de ninguna reclamacién o pedido especial de informa-
cién por parte de la organizacion multilateral del comercio.

A partir de 199647 la OMC adopté una politica de concentracion y de
mayor seriedad respecto al control de los acuerdos notificados. Esto se produ-
jo tras cuarenta afios de no haber hecho el examen de compatibilidad entre los
Acuerdos preferenciales de comercio y el GATT. Como consecuencia, se
constituy6 el Comité de Acuerdos Comerciales Regionales (CACR) con el
mandato de examinar que los acuerdos notificados siguen los procedimientos
y los mandatos adoptados por el Consejo del Comercio de Mercancias, el
Consejo del Comercio de Servicios o el Comité de Comercio y Desarrollo. El
CACR depende directamente de estos tres 6rganos. También, tiene la misién
de examinar la forma en que deben realizarse la presentacién de los informes
requeridos a los acuerdos; elaborar procedimientos para facilitar y mejorar el
proceso del examen; y analizar las consecuencias sistémicas de los acuerdos
sobre el sistema multilateral del comercio. La bisqueda de esta mayor disci-
plina por parte de la OMC ha coincidido en el tiempo con el nacimiento del

45. Estos motivos fueron sefalados por Luis Abugattas en la entrevista realizada en la ciudad de
Lima (Pert) el 14 de marzo de 2001. Luis Abugattas fue el funcionario de la Junta del Acuer-
do de Cartagena encargado de la redaccion y envio de la notificacion bajo la Clausula de Ha-
bilitacion del Acuerdo de Cartagena al GATT.

46. Los informes enviados al Comité de Comercio y Desarrollo fueron: L/6737 en 1990, L/7089
en 1992, 1./6841 en 1994 y /7088 en 1996.

47. El 6 de febrero de 1996, el Consejo General de la OMC aprobé la creacién del Comité de
Acuerdos Comerciales Regionales.
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nuevo regionalismo en América Latina. Este se ha manifestado, como ya vi-
mos, a través de un ‘boom’ en el nacimiento de nuevos acuerdos regionales
que se caracterizan por haber roto con la tradicional separaciéon Norte-Sur de
los acuerdos regionales anteriores (TLC y ALCA) y el nacimiento de Merco-
sur. En los acuerdos surgidos durante esta ola de regionalismo latinoamerica-
no estdn participando paises con un mayor peso especifico en la economia
mundial. Por lo tanto es previsible que los exdmenes de compatibilidad serdn
mads consistentes en el futuro para los acuerdos entre paises desarrollados y en
desarrollo, especialmente los que involucren a los Estados Unidos, Canad4,
Meéxico o Brasil. Aunque en el proceso de integracién subregional andino no
participa ninguno de estos paises, no se debe descartar la idea de que éste pue-
da ser sometido a un proceso riguroso de examen (como ha ocurrido con Mer-
cosur) bajo el art. XXIV.

En la actualidad, el CACR tiene en examen 86 acuerdos de los cuales
79 los examinard el Comité por encargo del Consejo del Comercio de Mer-
cancias y 6 del Consejo del Comercio de Servicios. En cambio, no existe nin-
guno que se esté examinando por el mandato del Comité de Comercio y De-
sarrollo como le corresponderia a aquellos acuerdos, como la CAN, notifica-
dos bajo la Clausula de Habilitacion.#8 Practicamente hasta ahora, el Comité
de Comercio y Desarrollo ha cumplido una labor notarial que ha consistido en
el registro de los acuerdos que han sido notificado bajo la Cldusula de Habi-
litacién después de haberlos examinado, aunque sin pronunciarse en ningtn
sentido sobre ellos. Sin embargo, esto ha cambiado para el caso de Mercosur.
Este acuerdo fue notificado bajo la Cldusula de Habilitacién, pero el CACR
tomo la decisién de examinarlo bajo el art. XXIV del GATT.

Mientras la Cldusula de Habilitacién siga vigente e intacta para los
acuerdos entre paises en desarrollo notificados, ésta seguird rigiendo para to-
do lo relacionado con la liberalizacién de bienes. Y en lo que respecta a la li-
beralizacién de servicios, e independientemente de la otra notificacién, éstos
deberan ser notificados bajo el art. V del AGCS.

De acuerdo con lo anterior, la Clausula de Habilitacion es una via va-
lida para la Comunidad Andina. Sin embargo, este camino, a la luz de las ten-
dencias en la OMC, estd presentando algunos inconvenientes en la actualidad,
que se podrian agudizar en el futuro y estdn causando algunas indecisiones en
el proceso andino, en cuanto a su relacion con el sistema multilateral del co-
mercio; €stos justificarian que el acuerdo subregional se notificase bajo el art.
XXIV del GATT/OMC como unién aduanera en consolidacién. Algunos de
ellos son, por ejemplo: 1. Las dudas injustificadas sobre la notificacién a la
OMC, bajo el art. 5 del AGCS, de la Decisioén 439 sobre el Marco General de

48. Organizacion Mundial del Comercio [2000b], op. cit., p. 1.
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Principios y Normas para la Liberacién del Comercio de Servicios en la Co-
munidad Andina.# Esta Decision no serd operativa, y consecuentemente sus-
ceptible de notificacién, hasta que no se aprueben —también mediante Deci-
sion— sus Inventarios (listado de todas las medidas restrictivas al Comercio de
Servicios entre los paises andinos); 2. Los problemas que pueden aparecer
cuando la CAN se presente como una unién aduanera ante el Acuerdo relati-
vo a la aplicacién del art. VI (derechos antidumping y derechos compensato-
rios) del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio, teniendo
en cuenta que en el art. 4 numeral 3 de este Acuerdo se dice que «cuando dos
0 mds paises hayan alcanzado, de conformidad con las disposiciones del apar-
tado a) del parrafo 8 del articulo XXIV del GATT de 1994, un grado de inte-
gracién tal que ofrezca las caracteristicas de un solo mercado unificado, se
considerard que la rama de produccién de toda la zona integrada es la rama de
produccién nacional».

Otros argumentos a favor de notificarse bajo el art. XXIV son: 1. la po-
sibilidad cada vez mayor de que se termine eliminando el literal ¢) de la Clau-
sula de Habilitacién sobre acuerdos entre paises en desarrollo y de que las
condiciones se endurezcan para aquellos que se tengan que notificar con pos-
terioridad a la eliminacion de este apartado de la Cldusula. Este seria el caso
de la CAN si este acuerdo no se notificase antes de que esto ocurra; 2. El
CACR esta examinando bajo el art. XXIV al Mercosur, aunque éste estd no-
tificado bajo la Clausula de Habilitacion; 3. La flexibilidad que le otorgaba la
Clédusula de Habilitacién a la CAN en los afios ochenta —cuando no pasaba de
ser un mero acuerdo preferencial—, ya no es necesaria. En la actualidad, el
proceso de integracién andino es una zona de Libre Comercio cuasi perfecta
en el intercambio de bienes que es el requisito minimo para inscribirse como
zona de libre comercio bajo el art. XXIV del GATT. En cuanto a la liberaliza-
cién de servicios, solo se ha aprobado el marco general (Decisién 439) que to-
davia estd pendiente de que los paises miembros elaboren sus Inventarios res-
trictivos para que empiece el proceso real de liberalizacion de servicios y por
lo tanto atin no se puede plantear la notificacién bajo el art. V del AGCS. Aho-
ra bien, teniendo en cuenta que la CAN quiere consolidar una unién aduane-
ra para ser un mercado comun para el afio 2005, también podria notificarse
como unién aduanera en consolidacién. En el caso de que este deseo de con-
solidar la unién aduanera en los préximo afios no se cumpla, los paises miem-
bros se verian obligados a ‘sincerar’ el proceso de integracion ante la OMC,
o lo que es lo mismo ante ellos mismos y ante el resto de paises.

49. Decisién de 11 de junio de 1998 (Decisién 439) sobre el marco general de principios y nor-
mas para la liberalizacién del comercio de servicios en la Comunidad Andina.
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Rodriguez Mendoza propone que se haga una nueva notificacién de la
CAN «ante el Consejo General del GATT (lo que en la practica equivaldria a
hacerlo segun el articulo XXIV) y ante el Comité de Comercio y Desarrollo
(para preservar cualesquiera derechos existiesen en virtud de la Cldusula de
Habilitacion)» .59 Ademads, afiade que «en cualquier circunstancia, los cambios
notificados serian evaluados por el Comité de Acuerdos Regionales» 5!

En resumen, la notificaciéon de la CAN bajo el art. XXIV clarificaria
enormemente el panorama del proceso de integracién hacia dentro, hacia la
OMC y hacia otros bloques (Mercosur) con los que se ha firmado, o se tiene
previsto firmar, acuerdos. También, se actualizarfan las modificaciones que el
proceso ha realizado en todos estos afios y se eliminarfan los problemas pun-
tuales que se estdn dando con la normativa del GATT/OMC. Por ultimo, se
desbloquearia la decisiéon de notificar a la CAN bajo el art. 5 del AGCS. Es
cierto que ambas notificaciones (de bienes y de servicios) no estan directa-
mente vinculadas y que una se puede adoptar independientemente de que se
haya adoptado la otra. También, es verdad que las dudas sobre la notificacion
de la Decision 439 ante al AGCS se deben al andlisis de la conveniencia o no
de que la CAN incluya en la notificacién los Inventarios de la Decisién. Sin
embargo, las dudas sobre la notificacién bajo el art. XXIV se terminan trans-
mitiendo en la prictica a la notificacién bajo el art. V del AGCS.

En definitiva, aunque la relacién entre la CAN y la OMC es econémi-
ca, la nuevas notificaciones de la Comunidad Andina ante este organismo
multilateral sobrepasan el nivel técnico y, sin duda, dependen de una decision
politica al mas alto nivel.

50. Miguel Rodriguez Mendoza, «Los paises andinos y la Organizacién Mundial del Comercio»,
informe preparado para la Secretaria General de la Comunidad Andina, Lima, Secretarfa Ge-
neral de la Comunidad Andina, 1998, p. 10.

51. Ibidem.






CapiTULO 4

El nuevo regionalismo andino
desde las estructuras domésticas

La dltima variable que introduciremos en nuestro andlisis es la estruc-
tura doméstica de cada uno de los paises que integran la CAN. Esto se justi-
fica, en palabras de Mansfield y Milner,! porque «las decisiones para formar
un acuerdo preferencial de comercio (o un acuerdo de integracion)? descan-
san parcialmente: sobre el poder politico de varios segmentos de la sociedad,
el interés de los lideres estatales y la naturaleza de las instituciones domésti-
cas». En nuestro trabajo, analizaremos los rasgos fundamentales de esta va-
riable y su repercusion con la construccion subregional andina.

Las estructuras domésticas o realidades nacionales son la base con la
que cuenta cualquier proceso de integracién y estdn en constante interactua-
cién con él, a través de los grupos de presidn nacionales (empresarios y socie-
dad civil), los lideres politicos y las instituciones nacionales.

Tradicionalmente, los procesos regionales han sido impulsados por las
élites politicas y econdmicas de los paises y las circunstancias particulares en
los que éstos se han visto envueltos. Ya mencionamos en el primer capitulo,
el papel fundamental que jugaron los presidentes andinos para impulsar el
proceso subregional en los afios sesenta. O sea, el primer regionalismo andi-
no fue lanzado ‘desde arriba’, desde donde se reconocia la necesidad de for-
mar grupos regionales que impulsaran el desarrollo y cubrieran determinados
anhelos culturales y politicos de las naciones andinas, o al menos de sus diri-
gentes. Con el tiempo, esta integracion regional, cuya marcha ha permaneci-
do hasta nuestros dias muy dependiente de la voluntad politica de los dirigen-
tes andinos, no tuvo el éxito esperado (los paises seguian empobrecidos e in-
mersos en crisis periddicas).

En la tdltima ola de regionalismo, los grupos empresariales transnacio-
nales emergen como importantes actores de una nueva expresion de regiona-
lismo en el mundo (ver capitulo 1) que, en principio, nada tiene que ver con
los ‘acuerdos de integracion regional o subregional’ como la CAN y que por
lo tanto no convierte necesariamente a estos grupos en actores voluntarios del

1. Edward D. Mansfield y Helen V. Milner [1999], op. cit., p. 602.
2. El paréntesis es del autor de este trabajo.
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proceso de integracién. En cambio, los beneficiarios finales, la sociedad civil,
sigue siendo un actor ausente en el regionalismo andino, aunque en la actua-
lidad se reconoce abiertamente la importancia de una participacién ‘proposi-
tiva’ en su construccion democrdtica. El Secretario General de la Comunidad
Andina, Sebastidn Alegrett, ve con mucha claridad la importancia de esta par-
ticipacidn para el éxito del proceso subregional con el Parlamento Andino co-
mo foro natural para «construir la ‘comunidad de ciudadanos’ y contribuir a
la participacién del ‘andino de a pie’ en el acompafamiento activo del proce-
so de integraciéon. Es imposible imaginar una integracidn de espaldas a sus
pueblos que son, en definitiva, los principales destinatarios de la integra-
cion» 3

Otro actor fundamental son las instituciones de los estados miembros
que de acuerdo a la definicion de Douglas C. North# constituyen «el conjun-
to de reglas de juego en la sociedad (...) estructuran los incentivos para lograr
los cambios humanos en lo politico, social o econdmico. Los cambios institu-
cionales moldean los caminos en los que la sociedad evoluciona a través del
tiempo y ofrecen la llave desde donde entender los cambios histéricos». Y por
lo tanto seria imprescindible que los paises miembros tengan una institucio-
nalidad similar u homogénea para que éstos puedan lograr los objetivos de in-
tegracién econdémica, politica y social que se proponen. Detrds de esta vision
institucionalista late la idea de que es costoso —por los costos de transaccién—
tener instituciones ineficientes y por eso se justifica que los estados busquen
su desarrollo. «El desarrollo institucional puede entenderse como la transicién
desde un conjunto de reglas a otro mas eficiente que reduce costos de transac-
cién y responde mejor a las aspiraciones de la sociedad en su conjunto» .

Desde la subregion andina se quiere impulsar el desarrollo de las ins-
tituciones nacionales fundamentalmente a través de la armonizacién de poli-
ticas macroecondmicas (en el terreno econémico) y del compromiso de los
paises con «el desarrollo, perfeccionamiento y la consolidacién de la demo-
cracia y el Estado de Derecho»® (en el terreno politico).

3. Sebastidn Alegrett, «<El Parlamento Andino y la construccion de una Comunidad de Ciuda-
danos», Sala de prensa de la Secretaria General de la Comunidad Andina (Lima), abril de
2001.

4. Douglas C. North, Institutions, institutional change and economic performance, Nueva York,
Cambridge University Press, 1990, p. 3.

5. Carlos Stark, Bases para una propuesta de meta comunitaria fiscal en la Comunidad Andi-
na (papel de trabajo), documento informativo, SG/di 306, Lima, Secretaria General de la Co-
munidad Andina, 5 de abril de 2001, p. 6.

6. Ver Protocolo adicional al Acuerdo de Cartagena «compromiso de la Comunidad Andina por
la democracia» que se hizo en Oporto (Portugal) en octubre de 1998. Este Protocolo termi-
né de ser suscrito por los cancilleres andinos el 10 de junio del 2000 y entrard en vigencia
una vez que sea aprobado por los congresos de cada uno de los paises.
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La armonizacién de politicas macroecondémicas de los paises miem-
bros, en la teorfa, se vuelve un elemento clave del proceso cuando éste dice
estar a las puertas de un mercado comun andino. Sobre esto, el consultor, Car-
los Stark, uniendo las ideas de la ‘nueva economia institucionalista’ de North
y del regionalismo abierto, dice que «la armonizacién de politicas macroeco-
némicas no es —como en otras experiencias’— una necesidad derivada funda-
mentalmente de la maduracién del proceso integrador sino principalmente
una via para inducir el avance de dicho proceso; contribuyendo a reducir la
volatilidad de las economias de la subregién y haciéndola, por lo tanto, mds
atractiva para los flujos comerciales, financieros y de inversién internacio-
nal».3 Esta afirmacion se aleja de la creencia neofuncionalista de que, en un
proceso en el que se van creando interdependencias entre los paises, los pro-
blemas que surjan a lo largo de éste solo se pueden resolver con mayores ni-
veles de interdependencia irreversible. Las palabras de este consultor, com-
partidas por la Secretaria General de la Comunidad Andina, vuelven sobre la
idea de la integracién como un proceso que se ordena y avanza por las fuer-
zas que vienen del exterior, federador externo,y no por la cada vez mayor in-
terdependencia, maduracién del proceso, que se han ido generando entre los
paises miembros tras mds de treinta afios de construccién comunitaria como
defenderfan los neofuncionalistas. Pero este efecto ordenador externo puede
llegar, y de hecho asi ha ocurrido, a generar precisamente el efecto contrario
al mencionado por Stark sobre los paises de la subregién y, debido a la utili-
zacion del proceso de integracion para los intereses individuales de los paises,
sobre los compromisos y objetivos comunitarios propuestos en el nivel subre-
gional. Dice Marco Romero:

Considero que alli precisamente estd la raiz de la situacién actual de la Co-
munidad Andina y de los paises que la conforman: en cada uno de nuestros
paises pensamos que solos o en forma aislada tenemos posibilidades en este
mundo globalizado (...) La crisis es el resultado de la articulacion de los efec-
tos de contagio y de transmision internacional de la crisis financiera (...) con
particulares efectos nocivos en la regiéon andina. Nuevamente, entonces, la vul-
nerabilidad externa de nuestros paises se manifiesta como el ‘Talén de Aqui-
les’ para modelos de politica econdmica y de relaciones econdmicas interna-
cionales que basaban todas sus apuestas en determinado comportamiento de
los mercados internacionales; exactamente como sucedié con la crisis de la
deuda en la década de los ochenta.?

7. Damos por entendido que se estd refiriendo a la UE.
8. Carlos Stark, op. cit., p. 1.
9. Marco Romero, «Integracién andina en el contexto de la crisis subregional», Comentario In-
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Las iniciativas macroeconémicas anteriormente mencionadas estdn
siendo propuestas e impulsadas desde el nivel subregional, el Consejo Presi-
dencial Andino y la Secretaria General de la Comunidad Andina, y elabora-
das por el Consejo Asesor de Ministros de Hacienda o Finanzas, Bancos Cen-
trales y Responsables de Planeacién de la Comunidad Andina. Las metas eco-
némicas y politicas que se proponen desde la CAN a los paises de la subre-
gién sintonizan, y refuerzan, las reformas liberales en curso (disciplina fiscal,
tipos de cambio favorables a las exportaciones, liberalizacién del comercio,
fomento y captacion de inversion extranjera, privatizaciones y desregulacién)
que los paises andinos se han visto obligados a aplicar —tras la crisis de la deu-
da externa— para cumplir con los criterios que desde finales de los afios ochen-
ta se han impuesto desde el FMI y del Banco Mundial y que se conoce como
‘consenso de Washington’.10 Por lo tanto, al igual que en el caso de la libera-
lizacion comercial en el nivel multilateral de la OMC, en la armonizacion de
metas macroecondmicas, la integracion andina sigue siendo un lugar interme-
dio, de impulso y de sintonia con las metas definidas a un nivel multilateral
mds amplio.

Sin embargo, las reformas liberales del ‘consenso de Washington’ es-
tdn siendo muy cuestionadas en la actualidad porque, tras una década de su
aplicacién no han logrado resolver los problemas estructurales, reducir la de-
sigualdad y aliviar la pobreza de los paises a los que se les ha obligado a apli-
carlas.

A principios del siglo XXI, la subregién andina se caracteriza por es-
tar formada por paises con economias pequefias, muy polarizados socialmen-
te, que sufren una profunda crisis econémica, politica y social, que estdn su-
jetos a fuertes shocks (tanto de flujos de capital como de los términos de in-
tercambio), que mantienen su cardcter de exportadores de productos de bajo
valor agregado, y tienen escasos niveles de inversién y de desarrollo tecnold-

ternacional. Revista del Centro Andino de Estudios Internacionales (Quito), 1 (I semestre
2001): 16.

10. La expresion ‘consenso de Washington’ la empezé a utilizar en 1989 el economista John Wi-
lliamson para designar sus diez recomendaciones para uso de los estados deseosos de refor-
mar sus economias y que tuvieron una enorme influencia, aunque fueron interpretadas y
puestas en practica de manera muy diferentes, segtin las situaciones locales. Esta expresion
adquirié autonomia transformandose en un nombre de marca internacionalmente conocido y
utilizado independientemente de su propdsito, e incluso de su contenido inicial. Léase ‘What
Washington Means by Policy Reform’, Latin American Adjustment: How Much Has Happe-
ned, bajo la direccién de John Williamson, 1990. En ese articulo, el autor se pronuncia por
la disciplina fiscal, indices de cambio ‘competitivos’, liberalizacién del comercio, inversio-
nes extranjeras, privatizaciones y desregulacion. Tomado de Moisés Naim, «Avatares del
‘consenso de Washington’. Una camisa de fuerza para los paises pobres», Le Monde diplo-
matique, edicion espaiiola (Madrid), afio V, 53 (marzo de 2000): 28.
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gico y excesivos niveles de endeudamiento externo. Ademds, sus sistemas fis-
cales siguen presentando grandes diferencias. En cada pais se usa terminolo-
gia diferente, se producen cambios constantes en los sistemas impositivos (su-
jetos, base gravable, tarifas), no existe la informacién suficiente en el sector
publico no financiero para realizar un anélisis detallado para el total del sec-
tor publico de los paises y no se ha logrado un sistema satisfactorio de doble
tributacién en la subregion. También, falta desarrollar politicas aduaneras efi-
cientes y la escasa y pobre infraestructura vial. A este ‘rosario’ se une la rique-
za que aporta la gran diversidad en la geografia humana y natural de la subre-
gién.

Como resultado, establecer unos criterios de convergencia de las varia-
bles macroecondmicas de los cinco paises andinos aparece como un reto muy
dificil de conseguir. A pesar de esta dificultad, la Secretaria General de la Co-
munidad Andina ha propuesto tentativamente unos criterios de convergencia
macrofiscal que deberdn ser aceptados voluntariamente y comunitariamente
por los paises andinos para poder constituir en el afio 2005 el planeado Mer-
cado Comtn Andino. Estos criterios son: 1. niveles de inflacién de un digito;
2. déficit fiscal no superior al 3% del PIB; 3. deuda publica que no supere el
50% del PIB.!!

El logro de estas metas se encuentra con altos aunque diferentes nive-
les de déficit fiscal en los paises y con el reto de establecer un objetivo realis-
ta a alcanzar en el medio plazo.

Los regimenes cambiarios adoptados son diferentes, lo que consecuen-
temente impide que los paises manejen de igual forma la politica monetaria.
En enero de 2000, Ecuador adopt6 la dolarizacién que le supuso la renuncia
a tener moneda propia y lo privé de instrumentos como la regulacién de la
masa monetaria, la actuacién sobre los tipos de interés y del tipo de cambio
para alcanzar el objetivo de la estabilidad de precios. Bolivia tiene un régimen
cambiario de minidevaluaciones —crawling peg!?— y Pert uno de flotacion
controlada o administrada.!3 Ambos paises poseen un alto nivel de dolariza-
cién espontdnea o natural. De acuerdo a los indicadores de depdsitos en mo-
neda extranjera en el sistema bancario como porcentaje de los depdsitos tota-

11. Elementos de la propuesta para la definicién de una meta comunitaria en materia fiscal pre-
senta por la Secretaria General de la Comunidad Andina en la reunién técnica preparatoria
de la quinta reunién ordinaria del Consejo Asesor de Ministros de Hacienda o Finanzas, Ban-
cos Centrales y responsables de Planeacion de la Comunidad Andina, el 26 y 27 de abril de
2001 en Lima (Peru).

12. Régimen de paridad fija con ajustes graduales en funcién del nivel de reservas del pafs.

13. Régimen donde la moneda no tiene paridad oficial. Su cotizacién se forma en funcién de la
oferta y la demanda, pero las autoridades monetarias pueden intervenir en el mercado de
cambios para regular la formacion de la cotizacién comprando o vendiendo divisas.
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les, colocaciones en délares, Bolivia supera el 90% y Pert tiene un nivel del
80%. Lo que se corrobora con el indicador de la cartera en moneda extranje-
ra como porcentaje del total donde Bolivia estd cercano al 100% y Perd supe-
ra el 80%. Esta dolarizacion de facto hace que estos paises tengan un estrecho
margen de actuacidn para conseguir las metas fijadas por ellos mismos con re-
lacién a la inflacién (estabilidad de precios). Por otro lado Colombia, con un
régimen de flotacién pura, y Venezuela, con uno de bandas cambiarias —peg-
ged exchange rate!4—, se mantienen como paises con un bajo grado de dolari-
zacién espontdnea y consecuentemente con un mayor margen de manejo de
sus instrumentos de politica monetaria. Aunque para conseguir el objetivo de
mantener la estabilidad de precios, Colombia cuenta con el manejo de los ti-
pos de interés y Venezuela lo hace a través de fuertes ajustes del tipo de cam-
bio que causan correcciones de precios en funcién de los shocks externos cau-
sados por la variacion en los precios internacionales del petréleo.!s

Algo parecido ocurre con el cumplimiento de los niveles de deuda pu-
blica (deuda interna mds deuda externa) que se encuentra en cada pais con el
muro frontal de la deuda externa. Esta tltima, en Ecuador representaba el 78,2
por ciento del PIB en el afio 2000 frente a una deuda interna de un 22,3 por
ciento del PIB; los mismos indicadores en Bolivia fueron del 55,5 frente al
10,3; En Perd, del 37,6 frente al 6,2; en Colombia, del 27 frente al 17,8; y en
Venezuela del 18,4 frente al 7. A lo que se le afladen las condiciones conce-
sionales en las que Bolivia ha contraido su deuda externa, lo que podria difi-
cultar establecer unos indicadores comunes. Respecto a lo anterior, Bolivia es
el Unico pais andino que ha ‘calificado’ para acogerse a la Iniciativa de Alivio
de Deuda Externa para los Paises Pobres Altamente Endeudados (HIPC19). El
principal objetivo de esta iniciativa es el tratamiento general de la sostenibili-
dad de la deuda sobre una base de caso por caso, enfocandose sobre la deuda
total del pais para lo que se le otorga ayuda financiera altamente concesional
y se les reduce el servicio de la deuda. Evidentemente, la inclusién de Bolivia
en el HIPC obliga a la CAN a tener en consideracion este trato diferencial
cuando definitivamente se establezcan los criterios sobre la deuda publica de
los paises andinos.

14. Un pais se compromete consigo mismo a mantener un tipo de cambio especifico (o una ban-
da cambiaria) respecto a otra moneda (o grupo de monedas).

15. Jorge Vega Castro, «Regimenes cambiarios y evolucién del comercio en los paises andinos»,
en Secretaria General de la Comunidad Andina, ed., La dolarizacion en Ecuador. Efectos so-
bre el comercio andino, Lima, Secretaria General de la Comunidad Andina, 2001, pp. 15-22.

16. HIPC (Heavily Indebted Poor Countries) corresponde a las iniciales de denominacion ingle-
sa de este programa de alivio a la deuda externa de los paises pobres.
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Respecto a la democracia y al Estado de Derecho,!7 los paises andinos
presentan sistemas politicos con democracias débiles en permanente crisis so-
cial y politica que estdn siendo victimas de politicos con ‘ademanes’ autocra-
ticos que han ido erosionando el Estado de Derecho. De acuerdo con German
Carrera Damas:!8 «hay un elemento comtin que es la crisis de la democracia
en funcién de la desorientacién ideoldgica general que se vive en toda el drea,
y del surgimiento de las que he llamado, al parecer con no mucha fortuna,
‘ideologias de reemplazo’ (...) y una vez que la democracia queda invalidada,
ya no hay muro de contencidn para la autocracia».!9

Esta debilidad democratica también se ve reflejada en una realidad po-
litica carente de ciudadanos implicados en la vida publica y en los partidos po-
liticos. Los estados andinos han recorrido, en lo formal, los fundamentos po-
liticos de la democracia. Pero en la préctica, se encuentra todavia en una eta-
pa que desde la Ciencias Politicas se puede calificar de pre-moderna que se
caracteriza por una poderosa oligarquia que mantiene el control sobre el sis-
tema e impide que éste tenga «por espiritu lo justo, lo equitativo y lo bienhe-
chor»20 y que abona el terreno para el brote reactivo de alternativas autocra-
ticas mds o menos elaboradas, que se caracterizan por una mezcla de populis-
mo y fundamentalismo que «se define por la exaltacion de un pasado perfec-
to, no de un futuro posible» 2! y que en los dltimos afios se ha podido obser-
var en el ‘bolivarianismo’ o ‘militarismo bolivarianista’ de Venezuela, el ‘fu-
jimorismo’ del Pert que ha dado paso a un proceso de transicién democrati-
ca que estd viviendo innumerables problemas y donde uno de los candidatos
a la presidencia se ha autodenominado el ‘nuevo Pachacutec’.

Estas cuestiones son fruto de una situacion de crisis social y politica
permanente que se manifiesta en una Colombia marcada por la violencia y la
guerrilla; en un Ecuador que en el afio 1999 vivi6 la crisis mds severa de su

17. Por Estado de Derecho se entiende aquella sociedad, politicamente organizada, donde la ley
estd sobre los gobernantes, y no a la inversa, y por ello rige por igual entre los ciudadanos.
En la actualidad exige la existencia y la vigencia de una Constitucion; y, en otros tiempos,
un estatuto tradicional de equilibrio entre los Poderes, que se cumple o que, si se infringe,
lleva consigo las consiguientes reparaciones privadas o las sanciones criminales previstas.
Tomado de Guillermo Cabanellas, Diccionario enciclopédico de Derecho Usual III D-E,
26a. ed., Buenos Aires, Editorial Heliasta, 1998.

18. Doctor en Historia por la Universidad Central de Venezuela y autor del libro El culto a Bo-
livar: esbozo para un estudio de la historia de la ideas en Venezuela, publicado por la Uni-
versidad Central de Venezuela en 1973.

19. Guillermo Bustos y César Montifar, «Entrevista a Germéan Carrera Damas. El resurgimien-
to de un militarismo bolivarianista en la regién andina», Comentario Internacional. Revista
del Centro Andino de Estudios Internacionales (Quito), 1 (I semestre 2001): 117.

20. Guillermo Cabanellas, Diccionario enciclopédico de Derecho Usual III D-E, 26a. ed., Bue-
nos Aires, Editorial Heliasta, 1998b, p. 571.

21. Guillermo Bustos y César Monttfar, op. cit., p. 120.
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historia reciente y que terminé con levantamientos de las poblaciones indige-
nas y con cinco presidentes en dos afios; en una Bolivia con un presidente,
Hugo Bénzer, cada vez mds cuestionado a través de levantamientos y cortes
de carreteras durante todo el afio que se vuelven especialmente virulentos en
el mes de abril; en un Perd que lleva envuelto en un proceso electoral que ya
dura dos afios, después de casi una década de ‘fujimorismo’; y en una Vene-
zuela donde el equilibrio de poderes estd viéndose alterado. En definitiva, se
vive un reguero de desorientacién y desconfianza que en nada beneficia al
proceso de ‘integracién regional” donde hay que aunar voluntades con una vi-
sién generosa, solidaria y democratica que luche contra la asfixiante pobreza
del pueblo andino. La necesidad de que el proceso discurra por canales demo-
créiticos es algo que la generalidad de la CAN tiene claro, lo que no impide
que la realidad de estos brotes autocraticos se interpongan en el camino. De
hecho en 1998 en la ciudad de Oporto (Portugal) se presenté un Protocolo
Adicional al Acuerdo de Cartagena bajo el titulo de ‘Compromiso de la Co-
munidad Andina por la Democracia’ que el presidente Fujimori no quiso fir-
mar en su momento y que, tras muchas presiones y ante el claro declive de su
Régimen, terminé firmando en junio de 2000. Evidentemente, el proceso su-
bregional estd teniendo influencia, la ha tenido en el caso peruano, en el for-
talecimiento de la Democracia en los paises andinos pero ain no alcanza la
fuerza suficiente para que se condicione la participacion en la CAN a los pai-
ses que no tengan ‘reales’ sistemas democrdticos. Esto serfa posible sobre la
base de una dirigencia de grandes principios y moral intachable.

En las palabras de los prof. Caldentey, Ortega y Romero: «los grandes
proyectos y las grandes realizaciones s6lo pueden materializarse si detrds de
ellos hay grandes personalidades, con destacadas cualidades humanas y poli-
ticas, empujando y alentando, dando inspiracion y sentido. Con politicos me-
diocres no se conseguird nunca un gran proyecto comtn».22 Detrds del pro-
yecto andino sin duda hay que desatacar figuras notables como: Eduardo Frei,
Carlos Lleras Restrepo, Felipe Salazar Santos, Germanico Salgado, Sebastidn
Alegrett, entre otros. Al mismo tiempo, recordamos tristemente la participa-
cién de otras figuras como Alberto Fujimori o Augusto Pinochet y otros lide-
res que han supuesto un lastre muy pesado para la integracién andina.

Los elementos comunes a los paises son también muchos, aunque és-
tos no necesariamente son benéficos para un proyecto integrador. Los paises
andinos cuentan con estructuras culturales y étnicas muy similares y todos los
paises tienen al espafiol como lengua oficial. Ademds, a partir del famoso
‘consenso de Washington’ todos los paises han venido haciendo reformas es-
tructurales y renovando sus politicas, de manera que el ambiente para un pro-

22. José J. Romero, et al., op. cit., p. 3.
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ceso de convergencia es bastante mds propicio de lo que era hace una década.
Pero estas reformas liberales han sido impuestas desde el exterior y han con-
sistido en la privatizacidn de las empresas estatales, en la eliminacion de la re-
gulacién estatal en favor de la del mercado, y en la mayor apertura a los capi-
tales internacionales y a los bienes y servicios del exterior. Todo esto ha ido
reduciendo el aparato del Estado. Otro elemento en comtn es que todos los
paises andinos tienen a los Estados Unidos como su mayor socio comercial.
La mayoria de ellos tienen esquemas monetarios altamente dependiente del
ddlar y altos niveles de endeudamiento externo. Una década después de que
se empezara a promover la aplicacién de estas reformas, sus resultados estan
siendo altamente cuestionados a pesar de que en algunos casos han surtido
efectos sobre la estabilidad de precios y los niveles de crecimiento econdémi-
co. Estas criticas parten incluso desde los mismo organismos multilaterales
(FMI y Banco Mundial) que las formularon. Dice Moisés Naim:23

Los paises sometidos a las reformas constataban que el crecimiento econ6-
mico no tenfa gran importancia si en los hospitales faltaban medicamentos, y
que un mercado bursétil euférico podria resultar muy peligroso si el equiva-
lente local de la Security and Exchanges Comision (SEC) norteamericana (...)
no cumplia su papel. Una tasa de paro favorable no bastaba para sostener una
estrategia de crecimiento encabezada por las exportaciones si los puertos esta-
ban paralizados por la ineficiencia y la corrupcion, y las reformas fiscales ca-
recian de interés si los impuestos no se podian cobrar.

La eliminacién de restricciones a las inversiones extranjeras estaba muy
lejos de resultar suficiente para hacer que un pais fuera competitivo en la ca-
rrera hacia los capitales: un sistema judicial digno de confianza, una mano de
obra bien formada e infraestructuras fiables de telecomunicaciones consti-
tuian, entre otros, factores determinantes en la toma de decisiones de los inver-
sores a largo plazo.24

De acuerdo con este autor, los ‘profetas’ de las reformas descubrieron
cronolégicamente los elementos base por los que las medidas aplicadas no es-
taban teniendo €xito. Son «el descubrimiento de la ortodoxia econdmica, el de
la instituciones, el de la globalizacién y el (re)descubrimiento del subdesarro-
llo».25 En primer lugar, no se habian contemplado el estado de las institucio-
nes (marco politico y juridico) que poseian los paises sujetos a los ‘ajustes es-
tructurales’. En segundo lugar, no se contemplaron las consecuencias de las
medidas sobre los paises en un contexto de globalizacién econémica. La apa-

23. Rector jefe de Foreign Policy (Washington).
24. Moisés Naim, op. cit., p. 28.
25. Ibidem.
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ricién de las crisis financieras periddicas (con los epicentros en México, Su-
deste Asidtico, Rusia, Brasil y Argentina) que han tenido efectos devastado-
res sobre los avances logrados por los paises tras afios de esfuerzo de la apli-
cacién de los programas deja, consecuentemente, a la luz que la globalizacion
es un proceso sesgado y asimétrico que solo existe realmente en la movilidad
del capital, y que beneficia a los paises desarrollados con altos niveles tecno-
l6gicos. Por lo tanto, las ‘reformas estructurales’ que no contemplan la globa-
lizacion financiera terminan colaborando a mantener la asimetria entre ricos
y pobres. Y por ultimo, estos profetas han (re)descubierto el subdesarrollo y
la lucha contra la pobreza como lo tnico que da sentido a la aplicacién de las
reformas planteadas. El presidente del Banco Mundial, James Wolfensohn, se
ha manifestado en los siguientes términos respecto a este tema. «No podemos
adoptar un sistema en el que los aspectos macroeconémicos y financieros se
traten sin tener en cuenta aspectos estructurales, sociales y humanos, y vice-
versax» .26

El proceso de descubrimientos descrito anteriormente deberia servir de
ensefianza —via induccién— para el camino que estd emprendiendo la CAN
cuando, aunque de manera muy preliminar todavia, estd proponiendo la armo-
nizacién macroeconémica de los paises de la subregion. Esta armonizacion
macroeconémica solo se emprenderd con éxito si la propuesta que se haga
contempla como paso previo la existencia de una integracién fisica, territorial
y aduanera, asi como marcos politicos y juridicos estables, homogéneos y pre-
parados para el ajuste en los paises andinos. En definitiva instituciones nacio-
nales, en el sentido defendido por North, adecuadas y con plena conciencia de
su importante papel. En la CAN constantemente se habla del regionalismo
abierto como un regionalismo que inducird a los paises andinos a insertarse
adecuadamente en la globalizacién. Esto hace que en la CAN, al contrario de
lo que pasé en el ‘consenso de Washington’, se habla desde un principio de la
globalizacién como el marco en el que se estd desenvolviendo el proceso pe-
ro a pesar de esto los paises andinos no deben olvidar que su propuesta de ar-
monizacién macroecondémica no puede quedarse solo en ser un ‘consenso de
Washington’ plus, como esta pasando con la liberalizacién comercial, que no
corrija la miopia que demostraron tener el FMI y el Banco Mundial en la dé-
cada pasada. Por dltimo, la CAN no tiene que (re)descubrir el subdesarrollo
porque ese es el territorio en que desgraciadamente habita desde su nacimien-
to. Lo que convierte a la busqueda del bienestar de los ciudadanos andinos y
a la lucha contra la pobreza, contra la desigualdad y por la justicia en la su-
bregidn, en tltimo término, como lo dnico que justifica el esfuerzo de la inte-
gracién econdmica, politica y social entre los cinco paises andinos.

26. Ibidem.
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La integracién andina resurge, como ya dijimos, en los afios noventa
con una nueva forma de regionalismo que fue impulsada en gran medida por
las nuevas fuerzas del contexto internacional (ver Introduccion). Estas causas
impulsoras en el caso andino, como en toda Latinoamérica, han condicionado
mucho la actuacién auténoma de los paises miembros y han ejercido tal po-
der sobre los paises individualmente que ha quebrado vinculos subregionales
existentes y han impedido el desarrollo de algunos otros. A pesar de lo ante-
rior, la CAN ha logrado articular, dentro de sus posibilidades, algunas pro-
puestas para neutralizar esta dependencia a través de la adopcidén de «posicio-
nes comunes, acciones conjuntas y vocerias unicas, incluyendo la concerta-
cion de votaciones y candidaturas».2’ Estas ya han sido puestas en practica
con éxito en las negociaciones de ALCA y pasardn la prueba de fuego en los
préximos meses cuando estas negociaciones hemisféricas vayan endurecién-
dose y requiriendo mds definicion por parte de los paises «debilitados por la
crisis de la deuda y proclives a la dependencia de clave ideoldgica neolibe-
ral»28 frente a la preeminencia de los Estados Unidos. En palabras de la Se-
cretarfa de la Comunidad Andina:

La vulnerabilidad y la dependencia de América Latina frente a la potencia
regional se ha acentuado en las dltimas décadas, dejando escaso margen de
maniobra a los paises para intentar, de manera individual, respuestas propias a
sus necesidades. El proyecto hemisférico, constituido por el nuevo interameri-
canismo de las Cumbres de las Américas y el ALCA tenderia, en ese contexto,
a profundizar la dependencia y no a crear relaciones de interdependencia y mu-
tuo beneficio, en la medida que los paises de la Comunidad Andina no esta-
blezca vinculos externos suficientemente poderosos para compensar esa rela-
cién gravitante y fortalezcan las bases de una mayor autonomia interna.2%

Tanto el fortalecimiento norteamericano como «la vulnerabilidad y la
dependencia» de los paises acentuadas a causa de las ‘reformas estructurales’
han ejercido una influencia perniciosa en las bases de un proyecto de ‘integra-
cién subregional’ en sus objetivos econémicos, politicos y sociales que para
su logro requieren una vision conjunta, solidaria y generosa que se transfor-
me en bienestar para sus ciudadanos. Estados Unidos ha fundado su actuacién
en una politica de condicionamientos hacia la América Andina, y hacia toda
Latinoamérica, y ha conseguido que los paises se presten poca atencidn entre
ellos a pesar de los compromisos firmados y programados. Estos incumpli-

27. Decision 458 sobre los lineamientos de la politica externa comtin del 25 de mayo de 1999,
p.- 3.

28. Ibidem.

29. Secretaria General de la Comunidad Andina [2000], op. cit., p. 1.
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mientos erosionan todavia mds los compromisos de ‘integracién subregional’
porque los convierte en ‘papel mojado’ y los desacredita como una estrategia
vélida de desarrollo para los paises andinos en los niveles internacional y do-
méstico.

Por lo tanto, esta mirada obligada de los paises andinos hacia el norte
del Hemisferio se puede analizar —el poder en la sociedad— desde la deslum-
brante relectura que del Pandptico de Bentham39 hizo Michel Foucault. Y que
nosotros llamamos el panoptismo andino. El Pandptico es calificado por Fou-
cault como «una especie de huevo de Colén en el campo de la politica». Y €l
lo estudia como una metdfora de todas las formas de dominio modernas. Bent-
ham ide¢ arquitecténicamente el Panoptico en el siglo XVIII como un meca-
nismo creado para ejercer el control en cérceles, hospitales, internados, cole-
gios, etc. Y Foucault lo extrapold en el siglo XX al funcionamiento del poder
mads alld de lo meramente arquitecténico. Dice Foucault, «la burguesia ha he-
cho no sélo una revolucién politica sino que también ha sabido implantar una
hegemonia social que desde entonces conserva».3! A lo que afiade:

El Pandptico es la figura arquitectdnica de esta composicion. Conocido en
su principio: en la periferia, una construccién en forma de anillo; en el centro,
una torre, ésta, con anchas ventanas que se abren en la cara interior del anillo.
La construccién periférica estd dividida en celdas, cada una de las cuales atra-
viesa toda la anchura de la construccién. Tiene dos ventanas, una que da al in-
terior, correspondiente a las ventanas de la torre, y la otra, que da al exterior,
permite que la luz atraviese la celda de una parte a otra. Basta entonces situar
un vigilante en la torre central y encerrar en cada celda a un loco, un enfermo,
un condenado, un obrero o un escolar. Por el efecto de la contraluz, se pueden
percibir desde la torre, recortindose perfectamente sobre la luz, las pequefias
siluetas cautivas en las celdas de la periferia. Tantos pequefios teatros como
celdas, en los que cada actor estd solo, perfectamente individualizado y cons-
tantemente visible. El dispositivo pandptico dispone unas unidades espaciales
que permiten ver sin cesar y reconocer al punto. En suma, se invierte el prin-
cipio del calabozo; o mds bien de sus tres funciones —encerrar, privar de luz y
ocultar—; no se conserva mas que la primera y se suprimen las otras dos. La
plena luz y la mirada de un vigilante captan mejor que la sombra, que en tlti-
mo término protegfa. La visibilidad es una trampa.32

El panoptismo andino es la lectura que nosotros hacemos, usando las
ideas de Foucault, del actual regionalismo andino desde la realidad de cada

30. El Pandptico del jurista inglés Jeremias Bentham es una obra editada a finales del siglo
XVIII.

31. Michel Foucault, El ojo del poder, Barcelona, Editorial La Piqueta, 1980, p. 18.

32. Michel Foucault, Vigilar y castigar, Madrid, Siglo XXI, 1994.
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unos de los paises miembros. No es dificil imaginarse a la subregiéon como la
periferia a la que se refiere Foucault y a los Estados Unidos como el centro
vigilante que mantiene perfectamente individualizados y constantemente visi-
bles a cada uno de los paises. El centro y la periferia estdn interactuando en
este caso a través del lanzamiento de la iniciativa de la creacién de la Zona de
Libre Comercio de las Américas (ALCA), del establecimiento ‘carcelario’ de
bases militares en territorio andino, de la imposicién ‘hospitalaria’ de las re-
formas estructurales, de las calificaciones ‘escolares’ de buena conducta para
los alumnos-gobiernos andinos que vayan cumpliendo con estas reformas, de
las ayudas para combatir el narcotréfico y la violencia33 (ATPA y Plan Colom-
bia), etc. Este panoptismo, por su fuerza, termina impidiendo que los miem-
bros de la subregién se miren entre ellos con independencia y autonomia y el
avance del proyecto de integracion se ve obstruido consecuentemente como
una propuesta alternativa a la ideologia neoliberal dominante.

Por lo tanto, nos encontramos ante la presencia hegemonica de los Es-
tados Unidos en la subregion que al igual que el Pandptico, «es una tecnolo-
gia de poder especifica para resolver los problemas de vigilancia» 34 ademads
«Bentham se plantea el problema del poder en funcién sobre todo de grupos
pequeilos»3 y las mutaciones econdmicas en términos de poder. «Ahora bien,
las mutaciones econdmicas del siglo XVIII han hecho necesarias una circula-
cién de los efectos de poder a través de canales cada vez mds finos, hasta al-
canzar a los propios individuos, su cuerpo, sus gestos, cada una de sus habi-
lidades cotidianas. Que el poder, incluso teniendo que dirigir a una multipli-
cidad de hombres, sea tan eficaz como si ejerciese sobre uno solo (...) la po-
blacién como blanco de las relaciones de dominacién».36

33. La droga queda asi estigmatizada como el aguafiestas del progreso y de la modernidad. La
estigmatizacion genera en la prensa, en la politica internacional e interna, y finalmente en la
coincidencia social, una desproporcion entre la magnitud real del problema y la magnitud
que aparece en el discurso de masas y de la politica. Esto afecta la capacidad de los sujetos
para discriminar a ciencia cierta o manejar mayor criterio en sus juicios respecto del proble-
ma. Pero afecta también al cimiento democritico de nuestras sociedades, sobre todo cuando
acepta, en esta materia, la hegemonia de los Estados Unidos. Tomado de Martin Hopenhayn,
«Droga y violencia: fantasmas de la nueva metrépoli latinoamericana», comunicacién pre-
sentada en la «2a. Conferencia Internacional de Estudios Culturales: Espacio urbano, Comu-
nicacion y Violencia en América Latina», marzo de 2000, Pittsburgh, 2000, p. 12.

34. Michel Foucault [1980], op. cit., p. 11.

35. Ibidem, p. 18.

36. Ibidem,p. 14.






Conclusiones

(Qué significa exactamente regionalismo andino desde el enfoque de
economia politica internacional en medio del regionalismo de principios del
siglo XXI? Esta es la pregunta que nos propusimos responder al comienzo del
presente trabajo de investigacion. Durante cada una de sus paginas, hemos ido
desplegando las tres variables que nos ha proporcionado el citado enfoque (la
variable de las instituciones regionales, la del contexto internacional y la de
las estructuras domésticas). Una combinacién que desde el principio se nos
revel6 como necesaria para el estudio de un fenémeno tan complejo como el
regionalismo andino actual.

Para recapitular y concluir, repasaremos lo dicho acerca del regionalis-
mo abierto andino desde el citado esquema, iremos respondiendo a la pregun-
ta y planteando algunas perspectivas.

Durante nuestro trabajo hemos venido repitiendo en numerosas ocasio-
nes que el Grupo Andino se adscribid tras su reactivacion a finales de los afios
ochenta al regionalismo abierto. El regionalismo abierto andino se presenta
como un esquema de integracion subregional de insercién realista de los pai-
ses en el contexto internacional. Bajo este esquema, el proceso subregional
cumple una funcién inductora hacia el exterior para los paises individualmen-
te. Una especie de laboratorio econémico donde cada uno de los miembros del
grupo experimenta en el espacio subregional antes de actuar en el mercado
global, o sea, no se busca generar mayores interdependencias que —bajo la
creencia neofuncionalista— solo se puedan resolver con mds fuertes y renova-
dos compromisos entre los paises. Esta dindmica pone a la CAN bajo el para-
digma liberal o sajén y como objeto de estudio de los institucionalistas neoli-
berales o intergubernamentalistas. De acuerdo con la definicién de regionalis-
mo abierto andino, la vinculacién con el exterior es el impulso de la coopera-
cién puntual entre los paises andinos. O sea que el motor de la integracién an-
dina es la insercion de éstos en otros bloques como ALCA, Mercosur o la UE.
Por otro lado, la forma como se quieren alcanzar las metas internas (MCA)
pone a la integracion andina bajo el paradigma sajoén o liberal.

Una vez llegado a este punto un observador de la CAN podria pregun-
tarse sobre la real consecucion del objetivo de integracion social y politica
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dentro de esta visiéon de regionalismo ‘hacia fuera’. Evidentemente, como
acabamos de ver, en la perspectiva econdmica el regionalismo andino quiere
ser la plataforma de arranque para una actuacion exitosa en el exterior y este
éxito serd el que termine ordenando —integrador externo—, y generando creci-
miento y modernizacién en las economias andinas. A raiz del andlisis de la
CAN como un claro exponente del regionalismo abierto, nos surge la siguien-
te pregunta: ;el regionalismo abierto andino también logrard que las fuerzas
que vienen del exterior produzcan transformaciones estructurales importantes
(elementos de cohesion social y territorial; diversificaciéon de actividades pro-
ductivas y menor dependencia de los destinos exportadores; articulacién de
sectores econdmicos; refuerzo de la capacidad de negociacién internacional;
etc.)?

Otro elemento que caracteriza al regionalismo andino actual, segin se
expresa desde las instituciones subregionales, es la posibilidad de mantener
los tres objetivos de integracion (econdmico, social y politico) planteados en
simultdnea y en avance paralelo hacia su consecucién. E incluso asumiendo
que aunque alguno de ellos se estanque los otros pueden seguir adelante. Es-
to quiere decir que la integracion social y politica podria consolidarse aunque
la integracién econdmica no sobrepasara a la zona de libre comercio. La CAN
asi se adentra en un terreno atn no experimentado por ningtn bloque regio-
nal, desafiando el unico proceso integrador por etapas experimentado hasta el
momento, el europeo.

Asfi, aunque el paradigma predominante en el proceso subregional an-
dino es sajon intergubernamental, sin embargo, en la dindmica de su funcio-
namiento, sigue conviviendo una estructura institucional subregional de ins-
piracion de tipo renano supranacional que ha creado un Tribunal de Justicia
subregional, un Ordenamiento Juridico Andino, un Parlamento y ha estable-
cido un objetivo de integracion politica que segtn la teoria federalista termi-
nard convirtiendo a la subregién en una federacién o confederacion.

Lo anterior demuestra que el esquema de regionalismo abierto andino
que se asumid en la dltima ola de regionalismo no ha supuesto todavia la de-
finicién clara del modelo del regionalismo andino. La necesidad de esta defi-
nicién ha generado una paradoja en el regionalismo andino que deberia resol-
verse en el corto plazo. Esta paradoja consiste en la fricciéon que se produce
cuando en un mismo esquema subregional, que se inscribe en la nueva ola de
regionalismo latinoamericano, se evidencia cada vez mas el intergubernamen-
talismo pero al mismo tiempo se mantienen estructuras institucionales supra-
nacionales creadas en el pasado, que aunque nunca fueron operativas total-
mente, y que son vistas como instrumentos que en la actualidad le resta agili-
dad al funcionamiento del proceso. También es paradéjico el funcionamiento
intergubernamental propio de los ‘acuerdos preferenciales de comercio y coo-
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peracién’ con el mantenimiento de objetivos (econdmicos, sociales y politi-
cos) de un cardcter comunitario propio de los ‘acuerdos de integracién’. En
nuestra opinidn, esta paradoja tiene su principal causa en la creencia de los li-
deres andinos de que la ‘integracién subregional’ es algo naturalmente mejor
que los ‘acuerdos preferenciales de comercio y cooperacién’. Sin embargo,
una vision realista ante la globalizacién y el contexto internacional, los indu-
ce a volcarse en ‘acuerdos preferenciales de comercio y cooperacién’ como
ALCA.

Nuestro trabajo ha ido mostrando esta paradoja en cada una de sus va-
riables y ha hecho evidente la necesidad de que la CAN consiga definir un
modelo para lograr que los esfuerzos que se hacen desde los paises y desde
las instituciones subregionales sean mds eficientes y se acerquen, desde un
modelo que gravite sobre uno u otro paradigma, al objetivo supremo del tra-
bajo en conjunto de los paises de la subregién como es que el pueblo andino
avance hacia mayores niveles de bienestar, justicia e igualdad.

RESPECTO A LAS INSTITUCIONES SUBREGIONALES

En la definicién hacia uno u otro modelo se hace imprescindible una
reforma de la estructura institucional de la subregion.

Bajo el paradigma liberal o sajon, la estructura tendria que limitarse a
arreglos plenamente intergubernamentales donde la solucién de controversias
se hiciera bajo un procedimiento arbitral y se suprimiera el Ordenamiento Ju-
ridico supranacional. En definitiva tendrian que definirse los nuevos objetivos
del proceso subregional andino a través de la consolidacién de un nuevo ins-
trumento juridico (un nuevo Acuerdo de Cartagena) y un redisefio de la es-
tructura institucional andina que permitiera una mayor flexibilidad de la ac-
tuacidén de los paises miembros. Esto podria suponer, quizd como medida mas
extrema, la desaparicién del TICAN y el Parlamento Andino, y consecuente-
mente las competencias de cardcter normativo que en la actualidad tienen la
Comisién y el Consejo. Esta flexibilizacién de la estructura institucional su-
pondria, entre otras cosas, la participacion de los distintos actores a través de
grupos especiales. Definirse por este paradigma no tendria porque significar
la renuencia a la cooperacién de los paises en materia social como educacién,
salud, comunicaciones etc., aunque ésta ahora se enmarcaria dentro de nuevos
objetivos. Si no que se harfa dentro de esta nueva concepcién donde la inter-
dependencia genera solo cooperacién puntual. En materia politica se podria
hacer lo mismo que en materia social pero desde los estados nacionales que
serian los genuinos objetos politicos.
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Bajo el paradigma renano o estructuralista, el proceso tendria que ha-
cer esfuerzos por democratizar su estructura institucional equilibrando los tres
poderes movimiento que eliminarfa gradualmente una integracién presiden-
cialista en favor de una integracién de ciudadanos. Y esto no necesariamente
supone que el proceso desemboque en una federacién o confederacién de es-
tados, sino que también hay que tener en mente los paradigmas de la demo-
cracia cosmopolita o de la gestion que plantea Michael Emerson.

RESPECTO AL CONTEXTO INTERNACIONAL

Hemos reiterado a lo largo de nuestro trabajo la importancia que tiene
para el actual regionalismo andino el contexto internacional, lo que lo con-
vierte en elemento de mayor peso en la definicién del modelo subregional an-
dino.

Cuando analizamos el enfoque neorrealista vimos la importancia que
los Estados Unidos tienen comercialmente e ideolégicamente sobre la subre-
gién. La presencia norteamericana arrastra la definicién del modelo andino
hacia el paradigma liberal o sajon. El regionalismo impulsado desde los Esta-
dos Unidos se estd viendo reflejado por la existencia o puesta en marcha de
‘acuerdos preferenciales de comercio y cooperacién’ como el TLC y el AL-
CA. A pesar de esto, el referente europeo siempre ha estado presente en la su-
bregién como ejemplo exitoso de integracién a imitar y sigue presente en la
subregién andina a través de la estructura de sus instituciones regionales
(SAI) de arquitectura europea y de convenios entre paises de Europa y la
CAN que evidentemente buscan mantener y fortalecer la presencia y la in-
fluencia europea en la subregion. Sin embargo, ademds de los factores geo-
gréaficos y comerciales, existe en la actualidad un factor clave que debilita el
papel referencial de la UE en la subregion andina. Este factor es el propio es-
tado de indefinicién que estd viviendo la UE en la coyuntura actual ante la in-
minente ampliacién a la Europa del Este y el mayor peso de la dindmica in-
tergubernamental en su seno.

El surgimiento de un hegemon benigno en la subregién andina permi-
tirfa el éxito y la definicién del modelo porque, aunque la presencia europea
y espafiola ha seguido presente, la hegemonia de los Estados Unidos en la su-
bregién ha sido continua durante todo el siglo XX. Pero es solo a finales de
los afios ochenta cuando Estados Unidos empieza a tomar conciencia de la po-
sibilidad de liderar el regionalismo hemisférico como un hegemén. De todas
formas, su presencia hegemdnica no siempre es considerada benigna aunque
para el éxito de ALCA y el fortalecimiento del paradigma liberal o sajén en la



El modelo regional andino 113

subregion es necesario que asi sea. Consecuentemente, ALCA estd siendo un
elemento definitorio para el modelo andino. En este escenario hay que tener
presente los esfuerzos que estd realizando Brasil para ser el hegemoén benig-
no de Sudamérica. Si Brasil tiene éxito como hegemodn, ademds de darle otra
dimensién al proyecto ALCA, va a marcar el modelo regional sudamericano
y andino. De esto dependerd qué tipo de regionalismo quiera liderar Brasil y
que presencia le quiera dar a Europa en esta forma de construccion del regio-
nalismo sudamericano. El dltimo elemento a tener en cuenta es el papel acti-
vo que juega Europa a través de los acuerdos de cuarta generaciéon con Mer-
cosur y previsiblemente con la CAN, pero que en nuestra opinién tendrdn una
u otra dimensién que dependerd de la consolidacién hegemonica benigna de
Brasil.

RESPECTO A LAS ESTRUCTURAS DOMESTICAS

Finalmente, independientemente del modelo subregional andino es
esencial que los paises andinos fortalezcan sus instituciones y sus democra-
cias para enfrentar cualquier proyecto regional. Pero también es importante
analizar qué peso tiene la presién de la CAN en el fortalecimiento de éstos.
En el caso europeo, paises como Espafia o Portugal hicieron el esfuerzo de
consolidar sus democracias y sus instituciones al mismo tiempo que el incen-
tivo de integrarse en la actual UE los ayud6. Hasta ahora la CAN ha hecho un
voto incondicional por la democracia para sus paises miembros, pero parece
que este voto no es suficiente para que los paises andinos generen democra-
cias fuertes. Para conseguir estructuras domésticas consolidadas ademds del
incentivo de otros bloques de dmbito superior al subregional, se vuelve im-
prescindible tener una sociedad civil activa y consciente en el plano nacional
e internacional. Estas debilidades internas y el papel de los lideres politicos en
el nivel subregional hacen dificil una actuacién concertada y tnica en foros
mds amplios y es lo que, en tltima instancia, genera que los paises, con una
mirada estrecha, pongan siempre por encima sus intereses a los del grupo. En
resumen, la necesidad de unas instituciones nacionales fuertes se vuelve sus-
tancial para el éxito de la subregion ante cualquier modelo subregional que se
defina y para su mejor insercién en bloques regionales de &mbito superior co-
mo ALCA o el bloque sudamericano.

Los escenarios tedricos que se abren para la CAN en los préximos
afios son:

1. Que después de reformas puntuales en el acuerdo y del redisefio de los
objetivos y de la forma de conseguirlos, como marca la tendencia, la
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CAN se defina por ser un ‘acuerdo preferencial de comercio y coope-

racién’ donde se consolide una zona de libre comercio, y conveniente-

mente una unién aduanera, y se coopere en asuntos sociales y politicos
puntuales (voceria comun, narcotrafico, migraciones, etc.).

2. Que se defina, lo que nos parece menos probable, con la ayuda de una
hegemonia brasilefia partidaria del paradigma renano o estructuralista,
por ser plenamente un ‘acuerdo de integraciéon’. En el que los ciudada-
nos andinos se incorporen al proceso como actores importantes. Y don-
de todos los actores participantes legitimen una gradual, cada vez mas
interdependiente e incremental construccién supranacional del proce-
so de integracion subregional andino.

Nuestro trabajo muestra el modelo regional andino actual con sus for-
talezas y debilidades. Sin duda, el proceso subregional andino cuenta con
unos objetivos y una arquitectura institucional que lo convierten en uno de los
grupos en integracion mds ambiciosos y desarrollados de toda América Lati-
na. Sin embargo, el Grupo Andino necesita en la actualidad renovar su esfuer-
zo para terminar de definir su modelo subregional. Un modelo bien definido
bajo el predominio de cualquiera de los dos paradigmas permitird alcanzar
con mayor fuerza los objetivos comunes propuestos por los paises. Esta ma-
yor definicién se vuelve esencial en un mundo que se encuentra establecien-
do las nuevas reglas del juego y repartiendo las cartas a cada jugador.



ANEXOS

ANEXO 1

Estructura institucional del Acuerdo
de Cartagena antes de la creacion del Sistema
Andino de Integracion (SAI)

Organos Funciones principales Composi- Reuniones  Formas Ca-
cion ordinarias  de expre- racter
sion

Comision e Formular y adoptar medidas para Ministros 3 veces al Decisio- Nor-

(principal el logro de los objetivos. y vicemi- afio en pe- nes por mati-
drgano in- ¢ Aprobar normas. nistros de riodos ordi- mayoria vo.
terguber- o Designary renovar a los miembros integra- narios. de 2/3.
namental) de la Junta. cién y de- En periodos Existen
e Velar por el cumplimiento de las sarrollo. extraordina- excepcio-
normas. rios de se- nes en los
* Aprobar el presupuesto anual y fi- siones por que se re-
jar contribuciones de los paises convocato- quiere el
miembros. ria del pre- acuerdo
¢ Dictar su propio reglamento y de los sidente de la  undnime.
comités, y aprobar el de la Junta. Comisién a
¢ Proponer modificaciones al pre- peticion de
sente acuerdo. un pais
¢ Conocer y resolver todos los asun- miembro o
tos de interés comun. de la Junta.
La Junta < Velar por el cumplimiento de las 3 miem- Permanen- Resolu- Ejecu-
(principal ~ normas. bros de- te. ciones, tivo
organo < Cumplir los mandatos de la Comi- signados propues- y de
suprana-  sion. por la Co- tas, inicia-  propo-
cional) ¢ Formular propuestas a la Comision. mision. tivas y sicion.
e Participar en las reuniones de la dictdme-
Comisién. nes.

Efectuar estudios técnicos.
Desempeiar funciones de secreta-
riado permanente.

Mantener contacto directo con los
gobiernos de los paises miembros.

Comité o Participar en asesoramiento y pro- Represen- Sugeren- De a-
consultivo mocion de la Junta. tantes de cias. seso-
* Analizar las proposiciones de la los paises ria.
Junta antes de su participaciébn en mie m -
la Comisién. bros.

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la Secretaria General de la Comunidad Andina.




ANEXO 2

Estructura institucional

del Sistema Andino de Integracion (SAI)

Organos Funciones principales Composi- Reunio-  Formas  Caracter
cién nes ordi-  de expre-
narias sién
Consejo  Presi- ¢ Definir politicas de integra- Presiden- Unavezal Directri- De direc-
dencial (creado cion. tes de la afio. ces. cion.
en 1990) e Evaluar resultados del pro- Republi-
ceso. ca.
e Dar orientaciones politicas.
Consejo Andino < Formular politicas exterior Cancille- Dos veces Decisio- De direc-
de Ministros de  de paises miembros. res de la alafio. nes y de- cidn, repre-
Relaciones Exte- * Formular, ejecutar y evaluar Republi- claracio- sentacion y
riores (creado en  politica general del proceso.  ca. nes. normativo.
1979) * Representar a la Comunidad
Andina en asuntos de su
competencia.
e Suscribir convenios y acuer-
dos con terceros.
En Reunién Ampliada: Cancille-
* Preparar reuniones presiden- res y ple-
ciales. nipoten-
¢ Elegir Secretario General. ciarios an-
* Proponer modificaciones al te la Co-
Acuerdo de Cartagena. mision.
Comision de la < Formular, ejecutar y evaluar Plenipo- Tres veces Decisio- Normativo.
Comunidad Andi-  politica comercial y de in- tenciarios. al aflo. nes.
na (creada en versiones.
1969) ¢ Coordinar posiciones ante
foros en temas de su compe-
tencia.
En Comisiéon Ampliada: Plenipo- Decisio-
e Tratar asuntos de cardcter tenciarios nes.
sectorial. ante  la
* Considerar normas para ar- Comisién
monizacién de politicas eco- 'y Minis-
némicas. tros  Sec-
toriales.
Secretaria Gene-  Velar porel cumplimientode Secreta- Perma- Resolu- Ejecutivoy
ral de la Comuni-  normas rios Gene- nente. ciones, de proposi-
dad Andina (crea- * Formular propuestas a Con- rales. propues- cion.
da en 1996) sejo de Cancilleres y Comi- tas, inicia-
sion. tivas y
¢ Ejecutar estudios técnicos. dictdme-

nes.
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Organos Funciones principales Composi- Reunio-  Formas  Caracter
cion nes ordi-  de expre-
narias sion
* Mantener vinculos con pai-
ses miembros y organizacio-
nes regionales.
e Ejercer Secretarfa de la Reu-
nion de Representantes de
Instituciones del SAI.
Tribunal de Justi- * Funciones consignadas ensu Magistra- Perma- Senten- Jurisdic-
cia de la Comuni-  tratado de creacidn. dos. nente. cias. cional.
dad Andina (crea-
do en 1979)
Parlamento Andi-  Participar en promociéon y Por ahora, Sugeren- Deliberati-
no (creado en  orientacion del proceso. represen- cias. vo.
1979) ¢ Examinar marcha de la inte- tantes de
gracion. Congresos
e Participar, con sugerencias, naciona-
en generacién normativa. les.
* Promover armonizacién de
legislaciones.
Consejo Consul- * Emitir opinién sobre programas  Delegados Sugeren- De aseso-
tivo Empresarial  de interés para sus sectores. de organiza- cias. ria.
y Consejo Con- e Participar con derecho a voz ~ ciones re-
sultivo  Laboral  en reunién de Comision. presentati-
(creado en 1983) o Participar en reuniones de vas de los
grupos de trabajo y expertos sectores em-
gubernamentales a las que presariales y
hayan sido convocados. laboral.
Corporacion An- < Impulsar proceso de integra- Perma- Financiero.
dina de Fomento ~ cién y mantener coordina- nente.
(CAF) (creada en  cidn con Secretaria General.
1968) * Funciones consignadas en
Fondo Latinoa-  sus tratados de creacion.
mericano de Re-
serva (FLAR)
(creado en
1988)*
Convenios:  Atender asuntos de educa- Ministros Coopera-
*Convenio Andrés  cidn, salud, trabajos y otros. ~de drea. cion.

Bello (creado en
1970)

*Convenio Hipdli-
to Unanue (creado
en 1971)
*Convenio Simon
Rodriguez (creado
en 1973)

*  El FLAR nace como una extensién del Fondo Andino de Reservas (FAR), institucién financie-
ra creada en noviembre de 1976 en el contexto del Acuerdo de Cartagena, cuyo Convenio
Constitutivo fue modificado para permitir la adhesion de terceros paises. Este nuevo Convenio
fue suscrito en Lima, Pert, el 10 de junio de 1988 y entrd en vigencia el 12 de marzo de 1991.

Fuente: Elaboracion a partir de JUNAC, Informativo Andino, No. 8 de 1996.
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El nuevo regionalismo latinoamericano se ca-
racteriza por su intensidad, puesto que abarca
desde compromisos que solo persiguen la liberali-
zacion comercial hasta proyectos de integracion
econdmica, politica y social. Esta caracteristica ha-
ce que el nuevo regionalismo latinoamericano se
haya convertido en un fenomeno multidimensional,
extenso y variable, debido a que, en la actualidad,
el grupo de paises que participan en algin proceso
de regionalizacion es flexible y ademas se puede
dar, como de hecho estd ocurriendo, la participacion
de un mismo pais en diversos procesos regionales en
el interior de América Latina y con paises de otras
regiones del mundo.

Esta investigacion, realizada desde el enfoque
de la economia politica internacional, analiza de
forma conjunta los factores economicos y politicos
que estdn impulsando y sosteniendo el nuevo re-
gionalismo andino a principios del siglo XXI, e in-
tenta establecer los pardmetros tedricos que rigen
el accionar del regionalismo andino actval. En pri-
mer lugar, se dibuja el panorama general del nve-
vo regionalismo latinoamericano dentro del que se
encventra el regionalismo andino. A partir de este
panorama se sustentan las tres variables claves
del andlisis (el disefio de las instituciones regiona-
les andinas, el contexto internacional y las estruc-
turas domésticas de cada uno de los paises miem-
bros del acverdo subregional andino). Finalmente,
el autor responde a la pregunta: ;Qué significa
exactamente regionalismo andino desde el enfo-
que de economia politica internacional en medio
del regionalismo de principios del siglo XXI?, y
plantea los posibles escenarios y perspectivas del
proceso subregional andino en el futuro.
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