EN TORNO A LA INTEGRACION ECONOMICA
DE AMERICA LATINA
Y AL DERECHO DE LA INTEGRACION

sumario: 1. Introduccién. Z. La imtegracién econdmica como
economia espacial. 3. La integracidn econdmica como economia
de equilibrio. a) Equivalencia de tamafio econémico. b) Ho-
mogencidad de niveles de desarrollo. ¢) Identidad dec sistemas
socio-ccondmicos. 4. Relacidn entre el esquema de integracién y
¢l derecho internacional. «) El Tratado de Montevideo. b) El
Tratado de Managua. ¢) Ll Acucrdo de Cartagena. 5. Tl orden
juridico de la integracion. 6. Consideraciones finales,

1. Introduccién. Indudablemente los préximos quince afios, cuando me-
nos, veran la proliferacién de ensavos, cstudios, proyecciones y conside-
raciones en torno a la problemdtica de la integracion econdmica de
nuestros paises latinoamenicanos. No porque ella constituya en st la pana-
cea a nuestros graves problemas, sino porque —entre otras razones—
es la tinica politica econémica inequivocamente legitimada a nivel con-
tinental, desdc ¢l punto de vista de los intereses del pais mds poderoso
de la zona.?

Esta afirmacién tiene que ser inmediatamentc matizada cxpresando
que la relativa conveniencia de una integracion regional para todos y
cada uno de los paises latinoamericanos es igualmente una razén bas-
tante para que los gobiernos de los mismos se hayan abocado a la empresa
mencionada. En el curso del presente cnsayo, haremos referencia al
grado de conveniencia que representa para algunos de los paises de
América Latina, incluyendo México, 2 un proceso de integracién, y desde
qué angulo.

La integracién ccondmica —debe quedar bien claro— tiene que to-
marsc, en un primer acercamiento metodoldgico, simple y sencillamente
como un instrumento del desarrolle econdmico, no como el instrumento

1 Nos referimos, naturalmente, a los Estades Unidos. Si alguna duda cabe al res-
pecto, cfr. La Declaracion de los Presidentes de América, de abril de 1967, en Punta
del Este, Uruguay, en donde formalmente el entonces presidente de los Estados Uni-
dos, L. B. Johnson, se compromete a dar su “firme apoyo™ al fortalecimiento de Ia
integracion latinpamericana a través de la creacién de un Mercado Comun Latino-
americano, fruto del perfeccionamiente y convergencia de la Asociacién Latinoameri-
cana de Libre Comercio y del Mercado Comtin Centroamericano, sin olvidar a los
demnds patses latincamericanos.

2 Ver infra, nimeros 2 y 3 del sumario,
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del mismo. Partiendo de la premisa de que la integracién econémica
que, como veremos después, debe mas propiamente llamarse “integra-
cién regional”® es una de varias técnicas propiciatorias de un mayor
o menos defectuoso desarrollo econémico para un determinado nimero
de paises, * serd mds ficil la enumeracién de las ventajas y de los incon-
venientes de dicha politica. Ha habido, desde siempre, una tendencia
a considerar demasiado optimistamente los efectos de la integracién eco-
nomica, la bondad de dicho instrumento del desarrollo, precisamente
por no recordar al mismo tiempo una serie de limitaciones que la misma
contiene en si y otras mas que derivan de la estructura misma de los
paises en donde se aplica.

Deciamos que la integracién econémica estaba ya entronizada en
América Latina, en términos generales, como politica econémica de nivel
continental. ® Sin embargo, como creemos que toda politica debe me-
dirse y juzgarse sobre todo en términos de eficacia, no haremos
un juicio a priori del valor de la integracién econémica latincamericana
como instrumento del desarrollo econémico, sino que procederemos,
en el curso del presente estudio, a plantear una serie de consideraciones
de orden general, y otras mds de orden particular, que nos servirin para
medir, hasta el presente, y prever, para el futuro, en términos de efi-
cacia, las consecuencias producidas por la politica de integracién llevada
a cabo en América Latina y de esa manera presentarlas a guisa de con-
clusiones, sin mayor comentario a nuestros lectores.

Una altima observacion. Este ensayo —por sus propias caracteris-
ticas—, fruto de una serie de inquietudes surgidas del estudio y de la
ensefianza de estos problemas, es un pensamiento en voz alta sobre
cuestiones de orden metodoldgico, sistematico y didactico que presupo-
nen una cierta famiharidad con la materia y que lo dispensan de entrar
en consideraciones elementales.

2. La integracién econdmica como economia espacial. Efectivamente,
dijimos, una primera manera de concebir a la integracién econémica era
como un instrumento del desarrollo. Porque eso es. Pero, intentando un

3 Puesto que este término no se circunscribe a los aspectos econémicos, sino que
implica —lo que es el caso— una integracién social, educativa, cultural, consecuencia
inevitable de la mera integracién econdmica, y si pone el énfasis en el aspecto inter-
nacional que la caracteriza. Lo que si ya es otra cosa es la integracién politica, teéri-
camente la Gltima fase de la integracién regional.

4 Al respecto, tenemos que tomar en consideracién que pedria darse €l caso del
empleo de la técnica de la integracién para lograr la incorporacién de ciertas zonas
economicas desarticuladas entre sl al interior de una nacién y lograr un desamrollo
interno homogtneo con el fin de evitar el fenémenc que los socidlogos denominan
del “colonialismo interno”,

8 Cir. principalmente, el Tratado de Montevideo, de 18 de febrero de 1960; el
Tratado de Managua, de 13 de diciembre de 1960; 1a Declaracién de Presidentes de
América, de 14 de abril de 1967; el Acuerdo de Cartagena (Pacto Andinc), de 26
de mayo de 1969.
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acercamiento mayor, debemos entenderla como aquella téenica o proce-
dimiento que pretende unir o reunir los territorios de dos o mds paises
para, al fusionar sus cconomias, ctear un nuevo espacio economico mis
amplio, fruto precisamente de la integracion de dichos Estados. En otras
palabras, pretende lograr por la reunién de varias entidades nacionales,
econémicamente diferenciadas en un principio, un nuevo dmbito am-
plificado de intercambios y actividades econémicas bajo directrices co-
munes, similares o uniformes que constituyen un nuevo espacio fisico.
En ese sentido, entendemos a la integracién como una economia
fundamentalmente espacial. Es decir, como la unién de partes dentro
de un todo.

De aqui se deriva, por otro lado, una de las condiciones que conside-
ramos primordiales para €l buen éxito de la integracién entendida como
instrumento de desarrollo: ¢ la contigiiidad geogrdfica.

Antes de hacer defensa alguna de este punto, controvertible para
algunos especialistas, nos vamos a permitir recordar algunos de los es-
quemas de integracién econdmica existentes actualmente en ¢l mundo,
y en donde se¢ da precisamente esta condicién de contigitidad geo-
grdfica que hace, en buena medida, de la integracién una economia
espacial.

La Comunidad Econémica Europea, llamada comtnmente Mercado
Comin Europeo, estd compuesta de seis paises: Italia, Francia, Alemania
Federal, Bélgica, Holanda y Luxemburgo.

E' Mercado Comitin del Africa Oriental, que agrupa a Tanzania, Kenya
y Uganda.

La Unién Aduanera y Econémica del Africa Central, que reune a
Camertin, Repiblica Centroafricana, Chad, Congo (Brazzaville) y Gabdn.

Al Mercado Comun Centroamericano, que refne a los cinco Estados
del istmo centroamericano: Guatemala, Honduras, El Salvador, Nicaragua
y Costa Rica,?

Voluntariamente hemos hecho la seleccién de estos cuatro ejemplos de
esquemas de integracién, en primer lugar, porque son los de relativo
mayor éxi‘o en las respectivas zonas y, en segundo lugar, porque coincide
precisamente lo anterior con el hecho de que en los mismos esquemas
se da con todo rigor la condicién de la contigiiidad geogrdfica.

Pero nunca se dan en el 4mbito de las realidades socio-econdmicas
criterios tan rigurosos. Por ello, cuando hablamos de la contigiiidad como
condicién importante del mayor o menor éxito de un esquema de inte-

6 Ver igualmente, mis adelante, dentro del mismo nimero, el concepto de distan-
cia geogrifica y distancia econdmica.

TEl Mercado Comin Centroamericano, como es bien sabido, ha sufrido graves
dafios y retraso en su programa como consecuencia del conflicto entre El Salvador
y Honduras, a mediados de 1969, habiéndose querido separar Honduras del esquema
de integracién centroamericana.
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gracion, tenemos que pensar —porque asi seé ha dado— en una conti-
giiidad “continua” —valga la aparente redundancia— y una contigiidad
““discontinua”.

(Oué queremos decir con ello? Que la contigiidad de los paises que
forman un esquema de integracién, si bien se refiere principalmente a un
aspecto fisico, puede existir también por su situacién geografica particular,
por la naturaleza especial de sus relaciones, por su grado de interdepen-
dencia, por su estructura ccondémica peculiar, por la calidad de la infra-
estructura de las comunicaciones entre los paises, etcétera, pudiendose
denominar en este caso contigiiidad ‘“discontinua”. Si tomamos como
ejemplo los paises de Ta Asociaciéon Europea de Libre Comercio, ® obser-
vamos inmediatamente que para sus Estados miembros: El Reino Unido
(Gran Bretafia ¢ Irlanda del Norte), Noruega, Suecia, Finlandia, Dina-
marca, Suiza, Austria y Portugal, por su calidad insular —algunos— v
por su posicién geografica, otros, es imposible reunir la condicién de
contigiiidad “continua”. Pero, en vista de esas mismas circunstancias,
algunos paises miembros de la EFTA, por encontrarse colocados en la
misma cuenca maritima y ser, por ende, paises mercantes —nos referimos
a Gran Bretaia e Irlanda del Norte, Noruega, Suecia, Dinamarca v Fin-
landia—, han desarrollado una extraordinaria red de comunicaciones por-
tuarias y maritimas que Jos aproximan y los interrelacionan perfectamente.
Estos mismos paises, por consiguiente, estin en situacién de vecindad.
En lo que respecta a Portugal, por su tradicional y secular dependencia
organica de la economia britdnica y por constituir, al mismo tiempo, una
escala técnica del comercio naviero de dichos paises hacia rutas inter-
nacionales: Mediterrdneo, Africa, Asia, estd vinculada, integrada, a los
mismos, pudiendo aplicarse en éste como en los casos anteriores, €l con-
cepto de contigiiidad “discontinua’.

Fl caso de Suiza es muy otro. Su peculiar estructura econdémica, como
capital internacional del dinero, su situacién de mediterraneidad, Ja es-
tructura de sus exportaciones, aun su calidad de pais neutral, no permiten
considerarla como ejemplo de contigiiidad “discontinua”, en €] contexto
de la Asociacion Europea de Libre Comercio.

Algunas de las mismas razones, la mediterraneidad, su condicion de
pafs neutral, su experiencia historica del Anschluss,® podrian justificar
la participacion de este pais en un esquema de integraciéon en donde,
decididamente, no se da el hecho de la contigiiidad geografica. Pero
creemos que, en gran medida, en ambos casos se trata, aunque con mayor
urgencia para Austria, de participar en algin esquema de integracién
de los paises de Europa Occidental para no verse marginados, al no haber

8 Cuyas siglas en francés son AELE, pero més conocida por sus siglas inglesas de
EFTA, FEuropean Free Trade Association.

9 Después de diversas convulsioncs internas, Austria, absorbida por Alemania des-
pués de la maniobra de fuerza nazi del 11 de marzo de 1938 {Anschluss), formé parte
del Reich hasta la derrota alemana de 1945.
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formado parte del que légicamente hubiese sido natural ingresar; nos
referimos al Mercado Comun Furopeo, que —estamos scguros— hubiera
rcportado infinitamente mds beneficios a ambos paiscs pero, sobre todo,
a Austria. Tan es asi que, ante la realidad de los bloques econémicos,
Grecia y Turquia han optado por ¢l régimen de asociacién a la Comu-
nidad Fcondmica Kuropea, para no verse aislados de las agrupaciones de
paises del ambito capitalista, de los cuales Espafia, aunque sea formal-
mente, es €] fmico desvinculado, v no por voluntad propia, sino debido
a sus peculiaridades politicas v a su régimen.

Otro cjemplo, en €l mismo sentido, podria ser la Asociacién de Libre
Comercio del Caribe, 10 organizacién adn muy incipiente y de discutible
eficacia por las razones que aduciremos mas adelante, pero que nos pro-
porciona un cjemple mas de contigiiidad discontinua. Dicha Asociacién
esti formada —salvo Guyana— exclusivamente por islas, algunas de di-
mensiones pequediisimas: Antigua, Barbados, Jamaica, Trinidad-Tobago,
St. Kitts-Nevis-Anguila, Dominica, Granada, Montserrat, St. Lucia y St.
Vincent. Todas ellas vecinas, pere separadas entre si por su calidad
insular; por lo tanto, con contigiiidad discontinua.

Es en ¢l caso de México, respecto a los demds paises miembros de la
Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio, todos ellos localizados en
el hemisferio sudamcricano, donde mayores dudas caben de que se trate
de una contigiiidad discontinua o simplemente de la ausencia de esa
condicién de contigiiidad que, en buena medida, levanta obsticulos a la
mavyor eficacia de un esquema de integracién regional, ' pero que, desde
lucgo, no impide la calificacién a este csquema de una economia esen-
cialmente espacial, puesto que, repetimos, integracién implica la unién
de partes (los paises micmbros) dentro de un todo (el esquema de inte-
graci6n internacional).

Es légico que al introducir el elemento espacial en la teorfa de Ia
integracién econdémica sc tenga que considerar en qué forma la proxi-
midad de los paises integrantes del esquema se refleja en los efectos eco-
némicos de integracion. Y una enorme ventaja de la contigiiidad de ambos

10 Conocida como CARIFTA, Caribbean Free Trade Association, dicha Asociacion
fue constituida a partir del 12 de mayo de 1968, Aunque su creacién data de diciembre
de 1965, por medio del tratado firmado en Dickenson Bay por los jefes de gobierno
de Antigua, Barbados y Guyana. Dicho tratado ha sido desde entonces parcialmente
modificado, ¥ se han incorporade a CARIFTA los nuevos miembros mencivnados
en nuestro texto.

11 Segtin datos de las Naciones Unidas, en tazon del deficiente desarrolle de los
transportes ferrestres v fluviales, zlrededor del 80 por ciento, cuando menos, del
comercio cntre los paises latinoamericanos, principalmente del hemisferio sur, se efec
tia por mar. Sin embargo, ¢l uso de transportc maritimo como medio de expansion
futuro del comercio se verd emtorpecide por la insuficiencia actnal de barcos y de
pucttes v por las comunicacioncs inadecnadas ¢ insuficientes entre los puerios y el
interior, Cfr. United Nations, Study of Inter-Latin American Trade. New York. 1957,
Estos datos, afios despuds, casi no han variado.
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tipos (que podriamos designar simplemente proximidad): el bajo costo
del transporte, se puede evaluar, sin temor, en términos objetivos.

Los estudios empiricos indican que la distancia geogrifica tiene un
efecto considerable en las relaciones econdmicas. Pero, ademds, las difi-
cultades topograficas, la escasez de carreteras y de ferrocarriles pueden
entorpecer la transferencia internacional de mercancias. Luego, si se desea
evaluar las ventajas relativas derivadas de un esquema de integracién
compuesto por diversas combinaciones de paises, como lo hemos visto,
MCE, EFTA, UDEAC, MCCA, ALALC, se tiene que considerar €l costo
que representa atravesar dichas distancias, en vez de tomar en cuenta
el kilometraje real. De ahi que en esta materia haya que distinguir entre
distancia geogrdfica y distancia econémica. Esta (ltima, determinable
por el costo del transporte (ferrocarril, camién o barco) y por las difi-
cultades terrestres y portuvarias. 12

Es muy cierto que en América Latina la pobreza de facilidades de
comunicacién vy la distancia existente entre las 4reas habitadas redundan
generalmente en mayores distancias econdmicas entre puntos cercanos que
entre puertos lejanos. Pero, en términos generales, se puede afirmar que,
dada una situacién de igualdad, cuanto menor sea la distancia entre dos
paises, mayores serdn las posibilidades de mantener relaciones econd-
micas entre ellos y mayores beneficios se obtendran con dicha integracién.
Un bajo coste de transporte y una distancia econémica pequefia aumen-
taran los efectos positivos de los intercambios econdmicos dentro de
cualquier esquema de integracién.

En América Latina, pues, la falta de medios adecuados de transporte
y la ausencia de actividad econémica continua —a través de las fronteras
nacionales— indican la existencia de grandes disparidades entre las dis-
tancias econdmicas y las geogrificas. En lo que respecta concretamente
a los paises miembros de la ALALC, todas estas consideraciones ensom-
brecen el panorama; el cual se aclara, sin embargo, al considerar las
ventajas y desventajas de uniones sub-regionales dentro del drea, ** en
donde el factor distancia favoreceria la integracién de ciertos grupos de
paises, como ha sido el caso de los paises del Mercado Comiin Centro-
americano.

Todo lo cual nos lleva a la conclusién de que la inclusién de México
en la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio, que —salvo este
pais— agrupa exclusivamente a los paises de América del Sur, en vista
de todas las consideraciones hechas, sobre todo la de las distancias eco-
némicas, no deja de ser un fendmeno —para no excedernos— extraor-
dinario. *

12 Cfr. M. E. Kreinin, European Integration and American Trade, '‘American Eco-
nomic Review”, Vol. xLix, nim. 4, September 1959, pp. 615 y ss.

13 Nos referimos al Acuerdo de Integracién Subregional, conocido como Pacte An-
dino, y que agrupa a Bolivia, Colombia, Chile, Ecuador y Pert.

14 Sgbre todo si tomamos en cuenta las intensas relaciones econdémicas de México
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De paso, aprovechamos para hacer Ia distincién entre integracidn eco-
némica y cooperacién econdmica que, segin algunos autores, ¥ presenta
diferencias tanto cualitativas como cuantitativas. Pues en tanto que la
cooperacién econdmica involucra acciones encaminadas a disminuir la dis-
criminacién en los intercambios entre Estados, es decir, asume una actitud
pasiva, el proceso de integracién econ6émica implica medidas encaminadas
a suprimir algunas o todas las formas de discriminacién ccondmica y, por
tanto, es activa. Los acuerdos internacionales sobre politica comercial son
materia de la cooperacién internacional; la supresién de las barreras al
comercio son materia de la integracién econdmica. Pero serd ain mis
clara esta diferencia cuando hagamos referencia a los rasgos caracteris-
ticos del derecho de la integracién que lo separan claramente del derecho
de la cooperacién internacional. 6

3. La integracién econémica como economia de equilibrio. Es nuestra
opinién, compartida con otros especialistas, que para €l buen éxito de
la integracién, entendida siempre como un instrumento del desarrollo,
ésta debe ser instrumentada de tal manera que logre llegar a ser, para
los paiscs empefiados en un proceso de integracidén determinado, una
auténtica economia de equilibrio. Para la cabal comprensién de tal con-
cepto, vamos a dividir nuestra exposicién en tres momentos, a efectos
de una mejor sistematizacién.

a)Equivdlencia de tamafio econémico. En primer lugar —y nos vamos
a servir de un ejemplo para ello— esta economia de equilibrio debe refe-
rirse a tratar de englobar, a hacer partes de ese todo que es el esquema
de integracién regional con el fin de lograr mejores resultados, a paises
que representen un espacio econdmico equivalente, o quizd para emplear
un término més grafico, a paises o unidades de tamafio econémico, de
peso econémico, equivalente.

Fl ejemplo que daremos es ¢l de la Comunidad Econdmica Furopea,
que —por cierto— es conocida generalmente como la “Furopa de los
Seis”, por ¢l ntimero de paises miembros que la componen, nombre que
falsea la realidad. Nosotros afirmamos que precisamente por ser el Mer-
cado Comin Europco un esquema de integracién muy afortunado cons-
tituaye un esquema ccondmico de equilibrio, porque estd realmente
constituido por s6lo cuatro unidades més o menos equivalentes: Francia,
Alemania, Italia y el Benelux, luego deberia ser la “Furopa de los cua-
tro”. ¥

con el pais vecino del norte, la integracién fronteriza que se ha ido dando enire
ambos paises, el fenémeno del turismo fronterizo y al interior. Ademds de otros pro-
blemas como €l de la exportacion de articulos perecederos y las distancias geograficas
y otros muchos; la vinculacién México-Centroamérica, etcétera.

18 Cfr. Bela Balassa, Teorig de la inlegracién econbémica. México, 1964, capitulo 1.

18 Ver infra, ndmero 5 del sumario.

17 E| sistema de votacién ponderada y de representacién proporcional para sus
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Benelux

Bélgica

Francio| Alemania italia
Holanda

Luxemburgo

Mercade Comun Europeo

Es obvio que en ¢l caso de la Asociacién Latinoamericana de Libre
Comercio, en su origen v desenvolvimiento, los mismos paises miembros
s¢ dieron cuenta que el tamafio econémico entre ellos era muy diverso
¥ que esto acarrearia, como fue el caso, distorsiones indeseables en las
relaciones econdmicas entre los mismos. Hemos de ver mas adelante 13
las medidas tomadas en €l Tratado mismo de Montevideo para atemperar
las consecuencias de este hecho y las que debieron ser encaradas por los
Organos de la Asociacién para completarlas.

Sin embargo, ateniéndonos por el momento exclusivamente al tamafio
economico, del que los indices mas importantes para medirlo serfan:
la superficie en kilémetros cuadrados en consideracién de la poblacién,
para obtener su densidad; la poblacién en cifras absolutas para poder
calcular la dimension del mercado interno en funcién, claro estd, de
otros indices; el producto interno brute (PIB); la composicién de la po-
blacién econémicamente activa por sectores de actividad; el coeficiente
de urbanizacién; el grado de industrializacién, los recursos naturales pro-
pios, etcétera, ' era ingenuo considerar que frente a paises como Brasil,
Argentina o México, coexistiesen individualmente en un esquema de inte-
gracion otros como Paraguay, como Ecuador, como Bolivia,

Por variadas razones, pero por una muy principalmente: la falta de
equivalencia de tamafio econémico entre las unidades que formaban Ia
ALALG, surge el Grupo Andino 2* para equilibrar tal situacién de efectos

diferentes miembros que establece ¢l Tratado de Roma abunda en este sentido. Cabe
recordar que el Benelux constituye a su vez un esquema muy avanzado de integra-
cién subregional. El Tratado que establece la Unién Econdmica del Benelux se firno
el 3 de febrero de 1958, incorporando a un texto orginico una serie de acuerdos
anteriores, pues la experiencia de la integracién de estos paises se remonta a los adfios
veinte.

18 Nitmero 3, inciso B) Homogeneidad de niveles dc desarrollo.

19 Como se explica, ¢l tamafio econémico no sc reficre a la superficie territorial
del pais en si. Aunque haya a veces coincidencia entre una gran dimensién geografica,
una poblacién muy densa y grandes riguezas naturales, como en el caso de Brasil.

20 El punto de partida es la “Declaracién de Bogotd”, del 16 de agosto de 1966,
para culminar en el Tratado de Cartagena, firmado et 26 de mayo de 1969 por Bo-
livia, Colombia, Chile, Ecuador y Pert, que constituye un acverdo de integracién
subregional de los paises andinos.
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deformantes. Y podemos ver que frente a los paises de mayor tamafio
mencionados se levanta una unién subregional con una superficie de 4.5
millones de Km? y una poblacién cercana a los 56 millones, es decir, el
22.8 y el 21 por ciento, respectivamente, de los totales de América Latina.
Vamos a tratar graficamente de explicar lo anterior,
La ALALC, en realidad, antes del Pacto Andino:

Ur,l

Argentina | Brusil Meéxico

pe]

ta ALALC, despues del Pocto Andino:

Colom|Chile|Peru [Venez]
BoI|Ec.|

m

Grupo
Anding

Argentino| Brasil MeXxico
22

lPar

El Pacto Andino jugarfa ¢l papel que el Benelux juega dentro
del Mercado Comun Europeo, es decir, un acuerdo subregional que inte-
gra una cuarta unidad econémica similar a las tres grandes economias de
la zona. Es muy probable que a més corto o largo plazo, una vez reconsi-
deradas las muy particulares e intensas relaciones econémicas de Vene-
zuela con los Estados Unidos, a partir del petrdleo, ese pais reconsidere

21 Colombia, Chile, Pert, Bolivia y Ecuador.

22 A Venezuela, que no acepto suscribir €l Acuerdo Subregional, se le die un plazo
que vence €] 31 de diciembre de 1970 para hacerlo, sin sujecién a los procedimientos
de adhesién previstos en el Tratado de Cartagena. Pero un representante puede asistir
a las sesiones de la Comisién del Acnerdo, con el cardcter de observador, durante el
plazo sefizlado anteriormente,
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su ingreso al acuerdo subregional andino, perfeccionindolo y fortalecién-
dolo. Ante la crisis manifiesta de la Asoctacién Latinoamericana de Libre
Comercio y de todo el proceso de integraciéon en si de América Latina,
incluyendo Jas Gltimas dificultades surgidas en el Mercado Comin Centro-
americano por el conflicto entre El Salvador y Honduras de 1969, las
perspectivas de éxito del Pacto Andino son la tnica esperanza de salvar
estos tltimos diez afios del proceso de integracidn, realizado a través de los
dos esquemas mencionados, en nuestros paises. Toda la atencién estd
fija, pues, en los paises andinos, y con mayor razén desde el advenimiento
del gobiemno revolucionario del Perd, la evolucién politica de Bolivia
y el triunfo electoral de la izquierda chilena, por lo que puede significar
de aceleracién o de desaceleracion de este esquema subregional.

JTendriamos necesidad de explicar el porqué colocamos graficamente
a Uruguay y Paraguay dentro de la esfera de influencia de las economias
brasilefia y argentina? La geografia politica y econémica apoyarian nuestro
punto de vista. Pero sobre todo, los hechos aducidos en el epigrafe expli-
can las razones.

b) Homogeneidad de niveles de desarrollo. La segunda manera como
debe entenderse el término de economia de equilibrio dado a la integra-
cién econdémica es la de un esquema regional de integracién que trata
de reunir a paises del mismo nivel de desarrollo, mds o menos, de tal
manera que la distribucién equitativa de los beneficios que Ja integracién
produce no s¢ vea obstaculizada por la disparidad manifiesta de niveles.

Si volvemos a tomar el ejemplo de la Comunidad Econémica Europea,
constatamos que los niveles de desarrollo de las cuatro unidades econé-
micas que la conforman son similares sin que, desde luego, exista una
uniformidad total, pues simplemente ¢l mezzogiorno italiano constituye
una zona de depresién econémica dentro del Mercado Comin Europeo
que ha causado algunos fendmenos, especialmente el de migracion de
mano de obra.*

En el caso del Mercado Comitn del Africa Oriental, entre Kenya,
Tanzania y Uganda, ha sido el pais mencionado en primer término el
que, por su mayor nivel de desarrollo relativo, se ha beneficiado en mayor
medida creciente del esquema regional de integracién, habiéndose tomado
ciertas medidas para contrarrestar esta tendencia. 2

Es pues, precisamente por lo antes dicho, por lo que no es deseable la
convivencia en un mismo esquema de integracién regional de paises de
diversos niveles de desarrollo, pues a pesar de ciertos mecanismos correc-
tivos 2° ideados para contrarrestar esta situacién, la naturaleza misma de

23 Cfr. 1. Loussouarn, EI derecho de establecimiento en la C.E.E., “Derecho de la
Integracién”, ndm. 3, Buenos Aires, octubre de 1968, pp. 81-82.

24 Cfr. P. Robson, Economic Integration in Africa. London, 1968, pp. 97 y ss.

25 Qeneralmente mecanismos juridicos inscritos en los instrumentos internaciona-
les que han creado los diversos esquemas de integracién regional. Por ejemplo, ¢l Tra-
tado de Montevideo, contempla en su capitulo vz, medidas en favor de palses de
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los fenémenos econdmicos hace que los paises “grandes”, es decir, los
paises de mayor desarrollo relativo, canalicen hacia si mismo los mayores
frutos o bencficios de la integracién. Contrariando de tal manera la idea
de hacer de la integracion econdmica un factor de equilibrio entre los
paises del esquema, v no lo contrario.

A nuestro parecer, buena parte de las dificultades que sc han presentado
a la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio se han debido a que
en su seno existen, como es sabido, tres diferentes categorias de paises
miembros: a) los grandes paises, los de mayor desarrollo: Argentina,
Brasil y México; b) los paitses de menor desarrollo econdmico relativo: 28
Bolivia, Ecuador, Paraguay y temporalmente Uruguay, debide a su aguda
crisis econdmica v social, por afiadidura, v ¢) una categoria intermedia,
los paises de “mercado insuficiente”: 27 Colombia, Chile, Ferd y Vene-
zuela, 28

Originalmente, pues, sélo se habia considerado en el Tratado mismo
de Montevideo, de febrero de 1960, una categoria especial de paises
miembros, los de menor desarrollo econémico relativo, precisamente para
paliar los inconvenientes de una asociacién de paises con disparidad de
niveles de desarrollo. El articuloe 32 de dicho Tratado que instituia la
ALALC reconocia que las medidas que se tomasen en favor de dichos
paises de menor desarrollo econémico relativo estarian encaminadas a
facilitar €] crecimiento de sus economias.

Para tal efecto, se podia autorizar a un Estado miembro a conceder
a otro, de menor desarrollo econémico relativo dentro de la zona de libre
comercio, cierto nimero de ventajas, con cardcter transitorio, no suscep-
tibles de extenderse a los demds Estados miembros de la Asociacién, con
varios fines.

Uno de ellos, el estimular la instalacidn o la expansién de determinadas
actividades productivas en dicho pais. Otro, el otorgamiento de condiciones
miés favorables para cumplir con el programa de reduccion de gravamenes
y otras restricciones al comercio. Otro mas, la adopcién de ciertas medidas
para corregir desequilibrios en su balanza de pagos. Igualmente, Ia adop-
cién de medidas para proteger —transitoriamente— la produccién nacio-

menor desarrollo econdmico telativo. Por decisién de los érganos de la ALALC, se
creé un régimen especial para los pafses de mercado insuficiente; existen las llamadas
“cliusulas de salvaguardia”, regidas por el capitulo vi del mismo tratado; etcétera.
Igual acontece en otros instrumentos de integraciém,

26 Cfr. el capitulo vix del Tratado de Montevideo.

27 Cfr. Resolucion 71 (1) de la Conferencia de las Partes Contratantes,

28 Cfr. la Resolucién 178 (vi) de la Conferencia de las Partes Contratantes, de
16 de diciembre de 1966, que decidié incluir a Venezuela en la némina de paises
llamados de “mercado insuficiente” y que, segin la Resolucién citada en la nota in-
mediata anterior, sélo mclula originalmente a Colombia, Chile, Perd y Urugnay. Este
fltimo pais se acogié posteriormente a las medidas en favor de los paises de menor
desarrollo econdémico relativo reguladas por el articulo 32 del Tratado de Montevideo,
en virtud de la Resolucidn 204 (CM-n1/vi-E) del Consejo de Ministros, de 2 de sep-
tiembre de 1967.
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nal de productos incorporados al programa de liberacién y de importancia
bisica para su desarrollo econdémico. Asi como la promocién y apoyo
de programas especiales de asistencia técnica para elevar los niveles de
produciividad de determinados sectores de produccién en dichos paises
de menor desarrollo.

Obviamente, tuvo que dictarse posteriormente una resolucién expresa 2
por parte de ia Conferencia de las Partes Contratantes para fijar normas
que permitiesen determinar la condicién de menor desarrollo econémico
relativo de un Estado y para establecer ademas ciertos criterios para la
adopcidn de las decisiones referentes al reconocimiento ¢ término de
aquella condicién, al otorgamiento o suspension de ventajas especificas y
a la cesacidn, en caso dado, del caracter no extensivo de las mismas.

Para todo lo cual, se establecié una lista de indicadores econémicos 3°
para tomarse en cuenta en el momento de resolver una solicitud de reco-
nocimiento de la condicién de pais de menor desarrollo econdmico relativo
dentro de la zona de libre comercio.

Dichos indicadores son de dos categorias. Aquellos para la calificacién
del menor desarroilo econdémico relativo y aquellos indicadores especi-
ficos para la aplicacién de las medidas derivadas de esa calificacién.
En cuanto a los primeros, se subdividen en fundamentales, como: el
producto nacional neto por habitante; el producto nacional neto por
sectores o actividades; la relacién capital-producto v mano de obra-pro-
ducto; la inversién por habitante activo y proporcion del ingreso que se
destina a inversién; la distribucién de la poblacién econdmicamente activa
por sectores o actividades; el consumo por habitante de acero, hierro, vidrio,
cemento, papel, dcido sulfdrico y otros productos que se estimen igual-
mente representativos; ¢l consumo de energia, etcétera. Y en cuxiliares
como: la estructura del comercio exterior, importaciones y exportaciones;
la relacién de precios de intercambio con terceros paises y con paises
de la zona; las redes de transporte (kilémetros por habitante); el grado de
alfabetizacion; el nimero de camas de hospital por cada mil habitantes;
las tasas de morbilidad y mortalidad; los servicios de utilidad puablica.

En cuanto a los indicadores especificos, deben considerarse la balanza
de pagos y el consumo, produccién e importacién de articulos cuya pro-
duccién nacional es de importancia basica para el desarrollo econémico.

En el quinto protocolo adicional al Tratado de Montevideo, firmado
en Ja misma fecha que éste, es decir, el 18 de febrero de 1960, se establecié
que tanto Bolivia como Paraguayv se encontraban en situacién de invocar
a su favor los tratamientos especiales previstos en el Tratado para paises
de menor desarrollo relativo de la zona, Por lo que se refiere al Ecuador,
la Conferencia de las Partes Contratantes, por medio de su resolucién
3 (1) de 31 de julio de 1961, decidié igualmente declarar al Ecuador en

29 Cfr. Resolucion 18 {1) de la Conferencia de las Partes Contratantes, de 11 de
octubre de 1961. Cfr., igualmente, la Resolucién 17 (1), de misma fecha,
3¢ Cfr. Anexo a la Resolucién 18 (1) de la Conferencia citada, supre, nota 29.
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situacion de invocar el tratamiento especial de pais de menor desarrollo
relativo. Cabe aclarar que ni Bolivia ni Ecuador en esas fechas eran ain
paises miembros de la ALALC, pues no habian suscrito el Tratado.
La adhesion al mismo se produjo mas tarde.

En lo que a la categoria de paises de mercado insuficiente se refiere,
la Conferencia de las Partes Contratantes tuvo que considerar una serie de
medidas adicionales para paliar los inconvenientes de la disparidad de los
niveles dc desarrollo que presentaban otro grupe mas de paises de la
ALALC.#* Pama ello, se tomd una resolucién especial 32 reconociendo
que para obtencr ¢l desarrollo econémico equilibrado v arménico deseable
de Ja zona era menester adoptar medidas conjuntas en favor de los
paises ahi considerados para estimular la implantacién o expansién de
determinadas actividades productivas con relacién a las cuales ¢l mercado
nacional respectivo de esos paises fuese de dimensién insuficiente o cuye
desarrollo fuese de interés zonal.

Tales medidas, como vimos, también fueron tomadas en beneficio de
los paises de menor desarrollo econdmico relativo.

En vista de las disparidades de desarrollo, que deforman los resuitados
globales del proceso de integracién en favor o en detrimento de ciertos
paises, y siendo uno de los objetivos del mismo proceso una relativamente
justa distribucién de beneficios —factib’e solamente cuando las dispari-
dades son de orden menor— la resolucidon referida insiste en el deber
de asegurar una participacién efectiva, en los acuerdos de complementa-
cion y en otros arreg’os multinacionales destinados a iniciar o a expandir
actividades productivas zonales de los paises de mercado insuficiente.
Para lo cual sc debe tomar en consideracién que el ritmo de liberacién
respecto a la climinacién de los gravdmenes y restricciones con respecto
a los acuerdos de complementacidn puede ser diferente segin los paises,
en funcidn, precisamente, de su nivel de desarrolio, ® v la posibilidad
de diferir en su cumplimiento integral los requisitos de origen de los
productos objete de un acuerdo de complementacién, por un periodo
determinado, con el objeto de permitir Ja adaptacién gradual de los pro-
ductores de esos paises incapaces de satisfacer de inmediato dichos requi-
sitos, #4

El Comité Ejecutivo Permanente, otro de los érganos de la Asociacion
Latincamericana de Libre Comercio, * es ¢l encargado de presentar las
informaciones v los anteprovectos cuya viabilidad permita la ejecucion

31 Originalmente: Colombia, Chile, Pertt y Urnguay, Ver supra, notas 27 y 28.

32 La Resolucion 71 (m1) de la Conferencia de las Partes Contratantes.

33 Cfr. Ia Resolucién 48 (1), arHeulo 39 inciso B, de la Conferencia de las Partes
Contratantes, de 19 de noviembre de 1962,

84 Cfr. 12 Resolucion 49 (1), articulo 8, inciso C, de la Conferencia de las Partes
Contratantes, de 19 de noviembre de 1962,

85 Ver infra, anexo I, organigrama de la ALALC, p. 621.
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de un programa especifico de instalacién o expansién de actividades pro-
ductivas en estos paises de mercado insuficiente.

El mismo Comité, en su programa de reuniones sectoriales y de activi-
dades de la comision asesora de desarrollo industrial, *® debe acordar
prioridad al andlisis de las iniciativas conducentes a los objetivos mismos
de la resolucién que comentamos, es decir, al logro —por una serie de
privilegios y concesiones particulares— de la ayuda que los paises de mer-
cade insuficicnte requieren para estar en aptitud de obtener esa pretendida
justa distribucién de los beneficios de la integracién, sélo posible si los
niveles de desarrollo entre los paises miembros de un esquema de integra-
cién no ofrecen una gran disparidad.

Antes de pasar a la tercera de las formas como se puede considerar
el concepto de economia de equilibrio que hemos dado como calificativo
a la integracién econémica, cabe hacer una serie de consideraciones que
aclararn este concepto.

Cuando calificamos a la integracién econémica como economia de equi-
librio, no queremos fundamentalmente decir o significar que el proceso
de integracién como tal en sus consecuencias sea un factor equilibrador de
ciertas disparidades, sino precisamente lo contrario. Es decir, que para
la integracién econdmica dé sus mejores frutos, sea eficaz —que es lo
que la va a calificar como un instrumento idéneo del desarrollo econ6-
mico o no— necesita, desde un principio, tratar de incorporar en el esque-
ma paises con un relativo mismo nivel de desarrollo. Los ejemplos concretos
son: en un extremo de la escala, las cuatro unidades econdmicas, cons-
tituidas todas por paises industriales, del Mercade Comin Europeco; en
otro nivel, el relativo desarrollo igual de los paises del Africa Oriental,
Tanzania, Kenya y Uganda; el de los paises que constituyen el Mercado
Comitin Centroamericano y, al otro extremo de la escala, las islas y
territorios que forman la Asociacién de Libre Comercio del Caribe
(CARIFTA), islas y territorios y todos con una cierta homogeneidad,
para la dimensién de sus economias, de sus niveles de desarrollo.

Esto, como queda aclarado, no existe en el caso de la ALALC, puesto
que sus diferencias son tales entre los paises miembros que ha sido nece-
sario crear tres categorias diferentes de paises, segiin vimos. La integracién
econémica regional no crea equilibrio, requiere de € para el mejor logro
de sus fines: el desarrollo econémico de una zona.

Ahora bien, todo lo dicho anteriormente no quiere significar que entre
algunos de los fines mismos de la integracion como politica econdémica
no esté considerado el de una distribucion equitativa de los beneficios
de la integracién, queriendo significar el término de equitativo, una dis-
tribucién desigual de los beneficios del proceso, cuando esto implique
que un pais miembro de un determinado esquema con una cierta dispa-
ridad de desarrollo obtiene, en la distribucién de los beneficios, una

%8 Ver idem, p. 621.
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proporcién mayor que Ia que le debiese corresponder en consideracién
de su aportacion real a la obra conjunta de la integracién regional.

Pero nunca puede decirse que graves y marcadas disparidades pueden
ser equilibradas por las medidas ya analizadas, en el caso de la ALALC,
0 por otras medidas similares, pues éstas son insuficientes por si para
crear lo que en un origen no fue factible: iniciar el proceso de integra-
cién con mis o menos similar nivel de desarrollo. La integracién eco-
némica no hace milagros.

¢) Identided de sistemas socio-econémicos. La tcrcera manera como
debe o puede entenderse el concepto de economia de equilibrio, y a la
que vamos a referirnos con grandes reservas por no compartir totalmente
la opinién respecto 2 este aspecto, es en el sentido de pensar que, asi
como los tamafios econémicos de las unidades nacionales o subregionales
que se integran y los niveles de desarrollo de las mismas deben ser simi-
lares, homogéneos, de la misma manera los paises que formen parte de un
esquema de integracién deben compartir o poseer €l mismo régimen eco-
némico y similar sistema social.

Para ejemplificar este criterio, que mds adclante rebatiremos en ciertos
puntos, nos referiremos a la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio
y al Tratado de Montevidco que la constituyé.

Efectivamente, habiéndolo firmado originalmente Argentina, Brasil,
Chile, Mcxico, Paraguay, Perd y Uruguay, el articulo 58 del mismo Tra-
tado expresa que después de su entrada en vigor, lo que acontecié en
junio de 1961, el Tratado de Montevideo quedaba abierto a la adhesién
de los demds Estados latinoamericanos, los que deberian depositar para
tal efecto, ante el gobierno de Uruguay, el correspondiente documento de
adhesion. FEl tratado entraria en vigor en dicho caso, para ¢l Estado
adherente, treinta dias después del depésito del respectivo instrumento.
Sabemos que mis adelante hicieron uso de dicha prerrogativa otros cinco
paises latinoamericanos, a saber: Colombia, Ecuador, Venezuela, Bo'ivia
y Cuba, Los cuatro primeros no encontraron oposicién alguna para adhe-
rirse formalmente a la ALALC.*7 Sin embargo, la Confcrencia de las
Partes Contratantes, en su scgundo periodo de sesiones, resolvid %8 comu-
nicar al gobierno del Uruguay, pais depositario de los instrumentos de
adhesién, el criterio de dicho drgano de la ALALC respecto a la impo-
sibilidad que sc presentaba para aceptar ¢l depdsito de instrumentos de
adhesién de paises con régimen econdmico incompatible con ¢l Tratado
de Montevideo.

37 Las fechas de Tas adhesiones al Tratado de Montevideo de dichos paises fueron
las siguientes: Colombia, el 30 de septicmbre de 1961; Fcuador, el 3 de noviembre de
1961; y mucho mds tardiamente, Venezuela, €l 31 de agosto de 1966, y Bolivia, el §
de febrero de 1967. )

38 Por medio de la Resolucién 36 (11} de la Conferencia de las Partes Contra-
tantes, de 3 de septiembre de 1962.
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Las consideraciones que llevaron a las Partes Contratantes a esta deci-
sion son el resultado, segiin eilas, de los propdsitos mismos que animan
el Tratado de Montevideo, puesto que dichos paises, al establecer una
zona de libre comercio e instituir la Asociacién Latinoamericana de Libre
Comercio, habian decidido empefiar sus maximos esfuerzos tendientes a
la creacidn de un mercado comin latinoamericano, como resultade de la
eliminacién gradual de las restricciones que inciden sobre el intercambio
de productos, servicios y capitales.

Las Partes Contratantes consideraron igualmente que la adhesién al
Tratado por parte de los Estados latinoamericanos implica necesariamente
la compatibilidad técnica y econémica de sus regimenes respectivos con el
Tratado de Montevideo. Y fundindose en el articulo 34 del mismo Tra-
tado, relativo a las atribuciones que le cotrespondian y a las decisiones
que podia tomar la Conferencia de las Partes Contratantes como drgano
maximo de la ALALC en ese entonces, * por tratarse de un asunto de
interés comun, se tomaba dicha resolucidn conjunta.

Excede de los propésitos de este ensayo hacer un comentario respecto
a los aspectos politicos de este asunto, pero si es necesario recordar que
en 1962, el 14 de febrero, un oiganismo panamericano como la OEA
habia decidido la expulsién de Cuba de su seno. Pero que, en el caso
de la ALALC, sin embargo, Cuba habia solicitado su imgreso —por las
vias determinadas por el Tratado de Montevideo— a la Asociacién Latino-
americana de Libre Comercio. Mds tarde, por medio de otra resolucion, 4°
la Conferencia de las Partes Contratantes, en vista de que la Reptiblica
de Cuba habia hecho saber al gobierno del Uruguay su propésito de
efectuar el depdsito del instrumento de adhesién al Tratado de Monte-
video, de conformidad con el articulo 58 del mismo v en consideracién
a la resolucién 36 (u) de la misma Conferencia, declaré que existia
incompatibilidad absoluta entre el sistema econdémico de Cuba, pais va
declaradamente marxista-leninista, v el Tratado de Montevideo y resolvid,
consecuentemente, que no procedia aceptar ¢l depdsito del instrumento
de adhesién de la Repuablica de Cuba al Tratado de Montcevideo mientras
perdurase su actual régimen econémico. Resolucion que fue comunicada
inmediatamente al gobierno del Uruguay para los efectos de nigor.

Hagamos ahora algunos comentarios al respecto. En primer término,
somos de opinién que la resolucién de la Conferencia de las Partes Con-
tratantes que prohibi6 el deposito del instrumento de adhesion de Cuba
al Tratado de Montevideo es violatoria del Tratado mismo, al restringir

39 Cfr. Protocolo que institucionaliza €l Consejo de Ministros de Refaciones Exte-
riores de la ALALC, de 12 de diciembre de 1966, segin el cual dicho érgano pasa
a ser el érgano supremo de la Asociacién, encargado de la adopcién de decisiones
correspondientes a la conduccidn de la politica superior. Igualmente, Resolucién nim.
1 (ALALC/RM/1), de noviembre de 1967. Ver infra, anexo 1, p. 621.

40 1.3 Resolucién 37 (1) de la Conferencia de las Partes Contratantes, de 20 de
septiembre de 1962.
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la Conferencia, extralimitandose en sus atribuciones en vista de ser un
organo instituido por el Tratado v, por consiguicnte, delegado, el alcance
y la interpretacién del articulo 58 del mismo, el cual sin taxativa de
ninguna indole expresa que el Tratado, después de su entrada en vigor
—treinta dias despucs del depdsito del tercer instrumento de ratificacion,
con relacion a los tres primeros paises que lo ratificaron y, para los demas
signatarios, el trigésimo dia posterior al depésito del respectivo instrumento
de ratificacién— #! quedard abierto a la adhesién de los demds Estados
latinoamericanos, mediante €l depésito del instrumento de adhesién respec-
tivo. ** De la atenta lectura del capitulo 1x del Tratado y especificamente
del articulo 34, en su redaccién original ——antes de ser modificados por el
Protocole que institucionalizé el Consejo de Ministros de la ALALC—,
no se infiere en ningin momento que se otorgue a la Conferencia de las
Partes Contratantes la potestad de modificar el Tratado, pues a eso se
reduce el contenido de las resoluciones 36 (1) v 37 (1) de dicho érgano
con referencia al ingreso de Cuba. En segundo término, creemos que si
tanta gravedad revestia el hecho de la solicitud de Cuba de ingresar
a la ALALC, deberia haber sido igualmente una conferencia intergu-
bernamental como la que sc¢ reunié para la formulacién del Tratado de
Montevideo y para la institucién de la Asociacién Latinoamericana de Li-
bre Comercio, la encargada de discutir v resolver el asunto, y no —como
hemos dicho— uno de los érganos creados en el Tratado que, si bien
era €l de mdas jerarquia, no podia arrogarse el derecho de modificar el
sentido del articulo 58, diafano, traicionando ademais el verdadero espi-
ritu de la Asociacién, que es el de crear las condiciones adecuadas para
que todos los paises de América Latina puedan acelerar su proceso de
desarrollo econdmico y asegurar asi un mejor nivel de vida para sus
pueblos.

Por otra parte, no estamnos de acuerdo en que la participacién en un
esquema de integracién implique necesariamente la “compatibilidad téc-
nica v econdémica” de los regimenes de los paises miembros y menos
ain de que cxista “incompatibilidad absoluta” entre el sistema econ6mico
de Cuba v el Tratado de Montevideo, sobre todo en la ¢poca en que se
hicieron esos pronunciamientos, a fines de 1962.

Saldria de los propdsitos de este ensayo demostrar ahora la posibilidad
no solo econdmica, sino técnica v funcional, de la participacién en un
mismo esquema de integracion de paises con régimen econémico diverso,
mds afn cuando se trata de las primeras etapas del proceso, como cs €l
caso de una zona de libre comercio. Esperamos poder desarrollar en otro
cstudio estos aspectos tan importantes.

41 Argentina, Brasil, Chile, México, Perit y Uruguay lo ratificaron el 2 de mayo
de 1561, El séptimo pals signatario original, el Paraguay, lo hizo el 21 de junio de

1961.
42 Cfr, articulo 57 del Tratado de Montevideo. Igualmente, supra, nota 37,
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Independientemente de que se puedan presentar o no, efectivamente,
algunas dificultades de orden técnico y econémico en la participacién en
un esquema de integracion de paises cuyo régimen econdmico no es simi-
lar —concretamente entre paises de economia de libre empresa, de eco-
nomia mixta, de capitalismo de Estado y paises de economia centralizada,
planificada—, €l vinico obstaculo real por vencer ¢s de indole politica. Pues
no hay que olvidar que, por ejemplo, en este caso se podria recurrir
al tratamiento sectorial del proceso de integracién; es decir, que en lugar
de una accién concertada en todo el campo de la actividad econdmica,
abolicndo barreras aduanales y coordinando las politicas fiscales, se actuase
desp’azandose de sector en sector, integrando sucesivamente las diversas
industrias en los paises de la regién.** Obviando asi, desde un principio,
los problemas de falta de identidad de los regimenes econdmicos, por lo
que hace a la comercializacién de los productos; etcétera. La aplicacién
del tratamiento sectorial del proceso de integracién, por otra parte, fue
hecha va en el periodo de entreguerras y encontré eco también después
de la Segunda Guerra Mundial. Se hicieron proposiciones para integrar
sectores como el hierro y el acero, los transportes y la agricultura. Se abo-
gaba por la integracién de las economias nacionales eliminando las
barreras aduanales, industria por industria. Es verdad que los gobiernos
nacionales, en estos casos, tendian a suscribir acuerdos mds bien de caric-
ter especifico, en vez de proceder a la integracién simultinea de todos
los sectores. Pero la fiexibilidad de este método permite esperar que la
integracién en un sector aliente una integracién cada vez mis amplia.

No es vdlida la objecién respecto al hecho de que en una politica
de integracién sectorial, por rama industrial o por industria, siempre
habria por parte de uno de los paises, el de economia centralizada, la
propiedad cstatal de dicho sector o industria, como partenaire del sector
privado en la rama o industria en vias de integracién de los demds paises,
provocando esto, quizds, un efecto desequilibrante. Puesto que en esque-
mas conocidos, los sectores nacionalizados, de la misma naturaleza, es
decir, propiedad estatal en los paises de sistema capitalista estan incor-
porados a los programas de integracién industrial y comercial, al igual
que aquellos en manos de las empresas privadas. En la ALALC, por
ejemplo, el acuerdo de complementacién industrial relativo a la industria
petrolera entre Bolivia, Colombia, Chile v Perd tendria igualmente algu-
nas de esas caracteristicas. **

Claro estd que, desde un punto de vista tedrico, se aducen varias
objeciones al tratamiento sectorial de la integracion. Puesto que, en tanto

43 Cfr. Bela Balassa, Teoria de la integracién econdmica, México, 1964, pp. 17 v ss.

44 Cfr. La Resolucion 154 del Comité Ejecutivo Permanente, declarando la com-
patibilidad del acuerdo de complementacion, suscrite entre los paises mencionados,
sobre productos de la industriz petroquimica, con los principios y objetivos del Tra-
tado de Moatevideo, de 29 de agosto de 1968.
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que la integracidn simultanea de todos los sectores permite —se dice—
generar cambios compensatorios, la integracién en uno solo o ¢n unos
cuantos sectares conduce Unicamente a un reajuste en ese o esos sectores
precisos: la redistribucion de recursos en otros scctores se ve impedida
por la persistencia de tarifas y otras barreras al comercio. Es decir, en
una integracion sectorial, cada paso emprendido da como resuitado un
nuevo y temporal equilibrio de precios, costos y distribucién de recursos,
equilibrio que se rompe en cada uno de los pasos subsiguientes. ** A pesar
de todo, insistimos, existe al menos —en caso de divergencia de regi-
menes economicos— la posibilidad de la integracién sectorial.

Pero, indudablemente, si tomamos a la integracién econdémica como
una economia de equilibrio, cuanto mayor sea la convergencia del sistema
economico de los paises que inician un proceso de integracién, mayores
serdn las probabilidades de éxito, es decir, de eficacia para generar desarro-
llo, que es la pauta fundamental que nos hemos marcado para conside-
rarla. Y volvemos, en este punto, al mismo razonamiento: la integracién
econdmica requiere del equilibrio de varios elementos para iniciar su
proceso. Mds que generar equilibrio, requiere del mismo.

Existe algo mas. No queremos dejar pasar por alto un tema en el que
se incluye precisamente el problema que nos ocupa en este epigrafe. Nos
referimos al tema de la coproduccién. Se denomina

coproduccién internacional a la asociacién, en una misma “aventura’”
productora, de centros de decisién privados y publicos que dependan
de varios paises. Producir en comin es, pues, poner en comin proyectos,
preferencias, medios de accién, al nivel de la industria y al nivel de las
ventas. s, por tanto, buscar, mas alla del equilibrio del mercado y
de las compensaciones de desequilibrio, una verdadera “federacién de los
centros de decision”, 18

Del mero enunciado de lo que constituye la coproduccion interna-
cional, se puedc colegir su importancia para ¢l desarrollo industral de
América Latina y para su activa participacién en la creacién de conoci-
mientos cientificos v tecnologicos en el contexto de un procese de inte-
gracién econdmica,

Los objetivos —para volver al tema— de la coproduccidn difieren segin
se trate dc un centro de decisién piblico o privado.

Para un Estado, la coproduccién puede tener por objeto acelerar el
desarrollo de su economia logrando del exterior factores que le faltan,
o realizar con uno o mas paises una obra colectiva. El FEstado puede,
iguaimente, tener por finalidad implantar en su territorio una nueva

45 Cfr. Balassa, Teoria de la integracién ..., pp. 17 y ss.
46 Definicion de Mauwrice Byé, “Le Monde Diplomatique”, 8 de diciembre de

1965, p. 8.
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industria gracias al concurso de otro Estado, de una industria o de empresas
extranjeras y, por tanto, la de modificar la estructura de su economia,
elevar su nivel de tecnologia y abrir nuevos horizontes del conocimiento
cientifico ¥ técnico.

Para una empresa, la coproduccién es una manera de procurarse las
ventajas de una mayor dimensién y acrecentar asi su poder, o bien de
introducirse en un mercado que, en otras circunstancias, le estaria cerrado;
dependiendo esto, desde luego, de su estrategia en la competencia que
sostenga contra empresas concurrenies, a nivel nacional o internacional.

Las particularidades estructurales de las economias nacionales, las dis-
crepancias entre sistemas econémicos, la desigualdad en la distribucién
de los medios de poder que constituyen el poderio industrial y financiero,
la designaldad en la distribucién de los conocimientos cientificos y téc-
nicos, contribuyen a dar a la coproduccién aspectos relativamente variados
de acuerdo con los paises que participan en ella.

En tal virlud, se pueden dar formas de copreduccién particulares, segiin
se trate de coproduccién entre paises capitalistas industrializados, entre
paises capitalistas industrializados y paises subdesarrollados, entre paises
socialistas, entre paises socialistas y paises capitalistas, entre paises socia-
listas v paises subdesarrollados vy entre paises subdesarrollados. 47

La distribucién de los frutos de la coproduccién puede hacerse de
maneras diferentes, pudiendo haber participacién de los beneficios, parti-
cipacién del producto o de los productos, participacién de los mercados,
o una contribucion de esas tres formas de participacién.

Solamente nos interesa, para los efectos de nuestro estudio, comentar
brevemente las formas que ha adoptado hasta el presente la coproduecién
entre los paises capitalistas y los paises socialistas. En esta hipédtesis, en
buena medida, a causa de la diferencia entre los sistemas econémicos,
la coproduccién se presenta principalmente bajo la forma de una vincu-
lacion entre reaiizacidn o factores complementarios. La colaboracién, por
ejemplo, entre la fibrica Estrella Roja de Budapest v 1a Schaefmaschinen
Fabrick de Alemania Federal para la construccién de tractores; entre
Rheinstahl {Essen) y Nikex {(Hungria) para el equipamiento minero;
entre Krupp v Cekop (Polonia); etcétera. *® Otro ejemplo podrian ser
los acuerdos enire la Union Soviética y Montecatini para la cooperacién
cientifica.

También sc han creado empresas mixtas entre Polonia v Alemania
Federal v entre Polonia v Suecia y mds adelante se han creado entre

otros paises. 4

47 Cfr. “Boletin de la Integracién”, nim. 8, julio de 1966, pp. 2 a 16. Ignalmente,
“Bolein™ cif., nim. 16, marzo de 1967, pp. 98 y ss., este ultimo con un estudio
sobre la materia de R. Demeonts, del Institut de Sciences Economiques Appliquées
(1SEA) de Paris.

" 48 Cfr. “Courrier des Pays de I'Est”, nim. 53, PP- 25 ¥ ss.

40 Cfr. idem, pp. 30 y ss.
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Un Tstado socialista puede obtener de un Estado capitalista créditos
y bienes de capital para la explotacién en comin de una fuente natural
de recursos cuyo producto es utilizado por los servicios publicos de ambos
paises. Ei ejempio es el acuerdo entre la Unién Soviética y el Japon
para la explotacién del vacimiento de gas de Sakhaline.

Si se trata de coproduccion entre Estados v empresas, se pueden cele-
brar acuerdos para la explotacion de recursos naturaies situados en el
territorio del pais socialista con ayuda en capital vy en especialistas de
firmas capitalistas, reembolsandose los créditos con productos de la extrac-
cion. La implantacidn en el temritorio de un Estado socialista de una
industria nueva con la ayuda en capital y la asistencia técnica de una em-
presa capitalista occidental, como es el caso de los acuerdos entre la
Unién Soviética y la Fiat de Itaha; etcétera.

Hay, para concluir este punto, en la coproduccion entre paises socialistas
y capitalistas una especie de asimetria que depende de la diferencia de los
objetivos y de los niveles de desarrollo, que no se pueden medir con la
misma vara, aunque esta asimetria disminuya considerablemente en los ca-
sos de coproduccién entre iguales, es decir, entre empresas europeas
occidentales y empresas europeas orientales, con el propésito de acrecentar
reciprocamente sus dimensiones y tener mayor margen de independencia
frente a los grandes paises industriales con quienes compiten, los Istados
Unidos y la Unién Soviética. %

Quisimos hacer ex profeso esta aparente disgresiéon para poder plantear
con mayores clementos de juicio, por ultimo, la cuestién que nos parece
puede ser de mayor interés en el porvenir para todo el proceso de inte-
gracién de América Latina. ;La conduccion hacia el socialismo de la
Republica de Chile va a producir en la ALALC la misma o similar res-
puesta que en el caso de Cuba? ;¥i estado de espiritu de la ALALC es
el mismo que en 19627 ;Generard un nuevo dinamismo dentro del Pacto
Andino tal hecho, satisfaciendo las expectativas que el Acuerdo de Car-
tagena ha creado o, por el contrario, sera un obsticulo al mismo? Inde-
pendientemente del mero aspecto politico, que puede considerarse desde
¢l dngulo de las diversas ideologias, este asunto es un desafio a la imagi-
nacidn, a la capacidad de creacién y de adaptacién de todos aquellos que
estdn contribuyendo y forjando cn nuestros paises el proceso de integra-
cion latinoamericana,

4. Relacién entre el esquema de integracién y el derecho internaciondl.
En esta segunda parte de nuestro ensayo, vamos a proceder a hacer una
scrie de consideraciones centradas més especialmente en el derecho co-
munitario, segln se¢ le designa en Furopa, o en el derecho de la integra-
cién, seglin nuestros hibitos latinoamericanos.

En primer término, queremos dejar constancia de la estrecha vincula-
cién existente entre tal esquema de integracién regional, que puede consi-

50 Cfr. estudio de R. Demonts, “Boletin” cit., suprd, nota 47, pp. 102 y ss.
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derarse de caricter esencialmente econdmico, y el derecho intemacional.
Ya que el marco operativo original para ese esquema de integracién lo
da un tratade internacional.

Es decir, el acto de origen de un esquema de integracién regional es un
instrumento juridico que, a primera vista, posee todas las caracteristicas
del derecho internacional puablico, pues su creacién es, en primer término,
un acuerdo de voluntades soberanas entre varios sujetos de derecho inter-
nacional, los Estados miembros. De ahi que se hable del origen “interna-
cional” del derecho de la integracién porque el fendmeno integracionista
¢s, esencialmente, una expresidn moderna de las relaciones internacio-
nales.

Procederemos, pues, a ejemplificar la vinculacién existente entre dife-
rentes esquemas de integracién —particularmente en América Latina—
y el derecho internacional, representado por el instrumento mds carac-
teristico, el tratado internacional.

a2) El Tratado de Montevideo, Empecemos por ¢l esquema de integra-
cién del que México forma parte, el de la ALALC. Los gobiernos repre-
sentados en la Conferencia Intergubemamental para el establecimiento
de una zona de libre comercio entre paises de América Latina,

animados del propésito de aunar esfuerzos en favor de una progresiva
complementacién e integracion de sus economias, basadas en una efec-
tiva reciprocidad de beneficios, deciden establecer una zona de libre
comercio ¥ celebrar un Tratado que instituye Ia Asociacién Latino-
americana de Libre Comercio. **

La zona de libre comercio establecida por el Tratado de Montevideo
posee un calendario —originalmente de 12 afios— para ir consolidando
sus etapas de formacién, 52 Durante dicho periodo de 12 aiios, los Estados
partes deberin eliminar gradualmente, para lo esencial de su comercio
reciproco, los gravamenes vy las restricciones de todo orden que incidiesen
sobre la importacién de productos originarios del territorio de cuaiquier
Estado de la zona.®

51 Predmulo del tratado que instituye la ALALC, suscrito en Montevideo el 18
de febrero de 1960.

52 Un protocolo modificatorio del Tratado de Montevideo, conocido como “Fro-
tocole de Caracas”, de diciembre de 1969, decidid, entre otras cesas, ampliar e}
periodo original de doce afios para la consolidacién de una zona de libre comercio
que terminaria en 1973, hasta el 31 de diciembre de 1980, después de una evalna-
cién del proceso de integracion de la ALALC efectuada por los érganos de la misma
asociacién. Cfr. Resolucion 261 (1x) de la Conferencia de las Partes Contratantes,
de diciembre de 1969.

53 Para el Tratado de Montevideo, se enttende por gravimenes los derechos adua-
neros y cualesquicra otros recargos de efectos equivalentes —sean de cardcter fiscal,
monetario o cambiario que incidan sobre las importaciones.
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Los objetivos anteriormente expresados deben ser alcanzados por medio
de negociaciones periddicas entre los Estados partes del Tratado, de las
cuales resultan, como sabemos, las listas nacionales con las reducciones
anuales de gravimenes y demds restricciones que cada Estado parte con-
ceda a los demds v una liste comtin con la relacidn de los productos cuyos
gravamenes y demas restricciones los Estados partes se comprometen pot
decisién colectiva a eliminar integramente para el comercio intrazonal en
el periodo original de 12 afios, cumpliendo ciertos porcentajes minimos 5*
y un proceso de reduccién gradual también prefijado. %

A la par que el tratado enmarca €]l esquema de integracion, estable-
ciendo una zona de libre comercio con la fijacién de un espacio geogra-
fico determinado que abarca varios paises y una serie de reglas técnicas
para el perfeccionamiento de la misma —criterios de indole econdmica
hechos reglas juridicas— instituye, es decir crea, estructuras instituciona-
les para materializar una serie de acciones que den como resultado el
esquema de integracién regional negociado entre los paises miembros;
unas estructuras institucionales, dicho sea de paso, totalmente insuficien-
tes (ver organigrama de la ALALC).

b) El Tratade de Managua. La variedad de los instrumentos interna-
cionales constitutivos del Mercado Comin Centroamericano hace mds
complejo su estudio. ®® Con ¢l fin de simplificar, hemos de tomar sola-

54 E] articulo 7 del Tratado al respecto establece que la Lista Comiin deberd
estar constituida por productos cuya participacién en el valor global del comercio
entre los Estados partes alcance, por lo menos, los siguientes porcentajes: veinticinco
por ciento en el curso del primer trienio; cincnenta por ciento en el curso del
segundo trienio; setenta y cinco por ciento en el curso del tercer trienio, y lo esencial
de ese comercio en el curso del cuarto triemio.

Cabe recordar que en Ja Reunidn del Consejo de Ministros de Asuncién, de
agosto de 1967, fracasaron las negociaciones del segundo tramo de la Lista Coman
correspondientes al segundo triemo por encontrar grandes dificultades, entre otras
Iz de la cuestién agricola, puesto que si se queria alcanzar el 50 por ciento de los
intercambios reciprocoes, se tenfa que encarar la negociacién de los productos agricolas
y los paises miembros no estaban ni preparades ni dispuestos para ello. Cir. La Re-
solucién 221 (vir) de la Conferencia de las Partes Contratantes de 17 de diciembre
de 1967.

Por otra parte, €l articulo quinto del Protocolo de Caracas suspendié la obliga-
ci6n del cumplimiento de los plazos y porcentajes previstos en el articulo 7 del
tratado mencionado, cuando menos hasta fines de 1974, es decir, suspendié la apli-
cacién de la lista comin de productos no gravados.

86 Segin el articulo 5 del Tratado, para la formacion de las Listas Nacionales
cada Estado parte deberta conceder anualmente a los demds reducciones de gravimenes
equivalentes por lo menos al acho por ciento de la media ponderada de los gra-
vamenes vigentes para terceros paises, hasta alcanzar su eliminacién para lo esencial
de sus importaciones de la zona.

Sin embargo, el Protocolo de Caracas redujo el ritmo de las negociaciones aran-
celarias al permitit que cada uno de los paises miembros baje s6lo un 2.9 por ciento
de su promedio ponderado de los aranceles aplicables a todas las importaciones.

. 88 Entre los diferentes tratados o convenios celebrados en el drea de Centro-
américa, ademds del Tratado general, los de cardcter propiamente constitutivo son:
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mente en consideracion, para el caso que nos ocupa, el Tratado General de
Integracién Econémica Centroamericana, suscrito en Managua el 13
de diciembre de 1960, 57 aunque tomando en consideracién que algunos de
los instrumentos internacionales previos a este Ultimo siguen en vigor
total o parcialmente, y asi lo reconoce el Tratado General en su pre
ambulo.

Los Estados con'ratantes acuerdan establecer entre ellos un mercado
conin que debera quedar perfeccionado en un plazo miximo de cinco
afios a partir de la fecha de entrada en vigencia de este Tratado. Se
comprometen ademds a constituir una unién aduanera entre sus
territorios, 58

El articulo 2 del Tratado General establece, ademis, que para posi-
bilitar €l cumplimiento de los fines enunciados en su articulo primero,
es decir, el establecimiento de un mercado comin y la constitucién de
una unidn aduanera, los paiscs centroamericanos se comprometen a
perfeccionar una zona de libre comercio® en el mismo plazo de cinco
afios y a adoptar un arancel centroamericano uniforme.

—- El Tratado Multilateral de Libte Cometcic e Integracién Econémica Centro-
americana, suscrito en Tegucigalpa, el 10 de junio de 1958 por Guatemnala,
El Salvador, Honduras, Nicaragua y Costa Rica.

— El Tratado de Asociacién Econémica, suscrito en la ciudad de Guatemala,
el 6 de febrero de 1960, solamente por Guatemala, Honduras y El $alvador.

— E1 Convenio sobre el Régimen de Industrias Centroamericanas de Integracién,
suscrito en Tegucijalpa, el 10 de junio de 1958, por los cinco paises centro-
americanos.

—FE1 Convenio Centroamericano sobre Equiparacién de Gravimenes a la Im-
portacion, suscrito en San Jos¢, el 1° de septiembre de 1959, por los cinco
paises centroamericanos.

— El Convenio Centroamericano de Incentivos Fiscales al Desarrollo Industrial,
suscrito en San José, el 31 de julio de 1962, por los cinco paises centroame-
Ticanos.

— El Convenio Constitutivo del Banco Centroamericano de Integracion Econé-
mica, suscrito en Managua, €] 13 de diciembre de 1960, por Guatemala, El Sal-
vador, Honduras y Nicaragua. Costa Rica se adhirié al Convenio el 23 de
julio de 1962.

57 Solamente lo suscribieron los gobiernos de Guatemala, El Salvador, Honduras
y Nicaragua, Costa Rica se adhirié al mismo el 23 de julio de 1962,

Cabe hacer aqui referencia a un protocolo muy importante al Tratado General,
por medio del cnal se adopté el Cidigo Aduanero Uniforme Centroamericano. Dicho
protocolo fue suscrito en la ctudad de Guatemala, el 13 de diciembre de 1963,
por los cinco paises centroamericanos.

58 Articulo primeére del Tratado General, conocide generalmente como Tratado
de Managua.

5% No hay que olvidar que en el programa de integracién de los paises centro-
americanos, los conceptos de zowa de libre comercio, unién aduanera y mercado
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El Tratado General, que configura un verdadero tratado-marco, ade-
mas de ser el instrumento constitutivo hasico del Mercado Comun
Centroamericano v del proceso de integracion centroamericana en su
totalidad, posce igualmente una caracteristica comin a todos estos trata-
dos intemacionales que encuadran un proceso de integracidn, a saber,
dotarlos de una estructura institucional ad hoe, independientemente
de que, por la génesis misma de Centroamérica, hubiese va institucio-
nes comunes de diversa naturaleza.

Es verdad que los organismos del Mercado Comin Centroamericano
son una estructura institucional comunitaria muy embrionaria y, por
tanto, incompieta. Pues solamente existen: el Consejo Econdmico Cen-
troamericano, compuesto por los ministros de Economia de los paises
miembros, encargados de dirigir la integracién de las economias centro-
americanas y coordinar la politica econémica de dichos paises. Este
organismo es el encargado de facilitar la ejecucién de las resoluciones
del Comité de Cooperacién Econémica del Istmo Centroamericano
relalivas a la integracion %' y ¢l que debe examinar los trabajos reali-
zados por ¢l Consejo Ejecutivo. Y un Consejo Ejecutivo, integrado por
un funcionario propietario y un suplente designados por cada uno de los
paises micmbros, encargado de apiicar y administrar el Tratado General,
realizar todas las gestiones y trabajos que tengan por objeto llevar a la

comiin tienen significado alge diferente de lo admitido genmeralmente por la doctrina
(B. Balassa, R. Tamames, S. B. Linder, J. Tinbergen). Efectivamente, de las dos
disposiciones transcritas se infiere que €l mercado comin en este esquema es algo
anterior a la unién aduanera. En el proceso centroamericano de integracién, entonces,
la primera fase estd comstituida por una zona de libre comercio, mediante la cual
se asegura €l libre movimiento de mercaderias originarias de los paises miembros;
la segunda etapa, el mercado comuin, que ademds de una zona de kbre comercio
comprende la enificacién de los aranceles de los paises miembros para €l resto del
mundo, v se uniforma la politica comercial para el exterior; la tercera serfa la unién
aduancra, mediante Ia cual se establece el libre movimiento de todo tipe de mercancias,
cualquiera que sea su origen, una administracién adnanal comin y la comunidad de
los ingresos fiscales provenientes del arancel de importaciones, y la 1ltima fase es la
de la unidn econdmica, en Ja que ademds sc asegura €l libre movimiento de personas,
bienes y capitales y se adoptan politicas comunes en lo econémico y social. En resu-
men, el mercado comun centroamericano es una zona de libre comercio perfecta,
mis la adopcién de una tarifa arancelaria uniforme, Pero, debido a sus avances en
distintos campos —hasta antes del conflicto de julio de 1969 entre El Salvador
y Honduras— y al adecuado funcionamiento del mercado comin, la integracién
centroamericana estaba paulatinamente entrando en las siguientes fases descritas.
El Tratado General, por otra parte, entrd en vigor el 4 de junio de 1961.

80 Al respecto, cfr. H. Fix-Zamudio y Héctor Cuadra, Problémes actuels de THar-
manisation et de U'Unification des Droits Nationaux en Amérique Latine, Copenhague,
1969, edicién mimeografiada, pp. 4-27. Ver anexo 11, organigrama del MCCA, 622.

81 Precisamente como antecedentes del programa de integracidn econdmica centro-
americana, cabe mencionar la Resolucidn 91V de la CEPAL, de mayc de 1951,
que sugirid la constitucién del Comité de Cooperacién Econdmica del Istma Centro-
americano ¢} cual tuvo su primera reunién en agosto de 1952, formado por los
Ministros de Economia centroamericanos.
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prictica la unién eccondmica de Centroamérica. Asimismo, tiene la facul-
dad de dictar las medidas necesarias para asegurar el cumplimiento
de los compromisos establecidos mediante el tratado y de resoiver los
problemas suscitados con motivo de la aplicacién de sus disposiciones,
asi como proponer a los gobiernos la suscripcién de los convenios multi-
laterales que adicionalmente se requieran para alcanzar los fines de la
integracion econémica de Centroamérica. &

A la entrada en vigor del Tratado de Managua, el 4 de junio de 1961,
el Consejo Ejecutivo asumié las funciones encomendadas a la Comisién
Centroamericana de Comercio en el Tratado Multilateral de Libre Co-
mercio y en el Convenio sobre Equiparacién de Gravimenes a la Impor-
tacién asi como las encomendadas a la Comisién Centroamericana
de Integracién Industrial en el Convenio sobre Regimenes de Indus-
trias de Integracién y, por ultimo, las atnbuciones y deberes de las
comisiones mixtas de los tratados bilaterales vigentes entre los paises
miembros. %

El tercer 6rgano del Mercado Comin Centroamericano es una Secre-
taria Permanente, con personalidad juridica propia, que lo es tanto
del Consejo Econémico Centroamericano como del Consejo Ejecutivo.
Las siglas como se le conoce generalmente son los de SIECA. Tiene
su asiento y sede principal en la ciudad de Guatemala y estd a cargo
de un secretario general, nombrado por el Consejo Econémico Centro-
americano. ® Las funciones de la Secretaria General son las de velar
por la correcta aplicacién entre los paises miembros del Tratado General,
de los diversos tratados y convenios mencionados anteriormente y de
todos los demids tratados bilaterales o multilaterales de libre comercio e
integracién econémica vigentes entre cualesquiera de los paises miem-
bros, asi como de todos los demis convenios suscritos o por suscribir
que tengan por objeto la integracién econdmica centroamericana. Debe
igualmente velar por el cumplimiento de las resoluciones del Consejo
Econémico Centroamericano y del Consejo Ejecutivo y debe ejercer
las funciones que le delegue, ademas, €l Consejo Ejecutivo, aparte de la
realizacién de los trabajos v estudios que le encomiende alguno de los
Consejos mencionados. *

_ Por carecer de un érgano propio para l2 solucién de controversias, el
Tratado General establecié que las diferencias que pudiesen surgir sobre
la interpretacién o aplicacién de cualquiera de las cldusulas del mismo,
deberian ser resueltas por medio del Consejo Ejecutivo o del Consejo

62 Cfr. capitulo 1x del Tratado General de Integracién Econémica Centroame-
ricana.

83 Ver supra, nota 56.

6413 SIECA ha establecido diversas secciones para el mejor desempefio de sus
funciones, Ver organigama del MCCA, anexo 11, p. 622,

65 Cfr, articulos 23 y 24 del Tratado General.
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Econémico Centroamericano. Si los Estados partes no pudiesen ponerse
de acuerdo, la controversia debe solucionarse por €l arbitraje. %6

Como bien sabemos, las deficiencias institucionales que —apunta-
bamos— caracterizan al Mercado Comian Centroamericano son de igual
o mayor gravedad en el caso de la ALALC, por otras razones. Un ejem-
plo, el que no fuera sino hasta la Resolucién 165, de 8 de diciembre
de 1966, del Consejo de Ministros reunidos en el tercer periodo de sesio-
nes extraordinarias de la Conferencia de las Partes Contratantes, cuando
se estableciese un mecanismo provisional para resolver las controver-
sias entre los paises miembros de la ALALC, precisamente porque el
Tratado de Montevideo no legisla sobre un sistema especial para la
solucién de controversias surgidas con motivo de la aplicacién del mis-
mo. %7 Ya con base en esa resolucién, surge otra que establece el regla-
mento del mecanismo provisional para resolver las controversias entre
las partes contratantes.® Y finalmente por la Resolucion 172, de 12
de diciembre de 1966, el Consejo de Ministros aprueba el proyecto de
protocolo para la solucién de controversias, €l que es firmado en su forma
definitiva el 2 de septiembre de 1967.°°

¢) El Acuerdo de Cartagena. Las dificultades que se fueron presen-
tando con el curso del tiempo en el seno de la ALALC, debidas prin-
cipalmente —ademds de la deficiencia institucional que las agravaba—
a la gran diversidad de situaciones planteadas como consecuencia de la
dimensién del espacio por integrar, de la disparidad de tamafio eco-
némico y de los distintos niveles de desarrollo alcanzados por las econo-
mias de los paises latinoamericanos, llevaron a la idea de subregionalizar
el proceso de integracién, con el fin de ver ¢l resultado de desarrollar
esquemas parciales de integracién entre grupos de pafses con grado simi-
lar de desarrollo econémico, de tamafio econdémico equivalente, simul-
tineamente al desarrollo vy perfeccionamiento del esquema global de
integracion, 7°

El Tratado de Montevideo no contempla expresamente esta posibi-
lidad de concertar acuerdos de integracién subregional entre difcrentes
grupos de sus paises miembros; por el contrario, su espiritu es ¢l de la

66 Cfr. articulo 26, idem. Igualmente, €] anexo a la Resolucién 50 del Consejo
Econémico Centroamericano, de 29 de marzo de 1968 conteniendo el Reglamento
sobre procedimientos para resolver conflictos.

87 Tos antecedentes de la Resolucién 165 (CM-1/m-E) son, sin embargo, la
Resolucién 102 (1v) de la Conferencia de las Partes Contratantes, la Resolucién 4
(RM-1) de los Ministros de Relaciones Exteriores, de noviembre de 1965, el articulo
3 de 12 Resolucién 121 (v) de la Conferencia v la Resolucién 85 del Comité
Ejecutivo Permanente, de 15 de marzo de 1966.

88 Cfr. Resolucién 126 del Comité Ejecutivo Permanente, de 11 de julio de
1967.

68 Cfr. la Resolucién 172 (CM-1/m-E) y la Resolucién 197 (CM-i/vi-E} de 2
de septiembre de 1967.

70 Ver supra, ntimerc 3-A del sumario.
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creacién de un mercado comtin latinoamericano que abarcase el mayor
nimero posible de paises.

Ante las dificultades de los ultimos anos de aplicacién del Tratado,
se concretiza una tendencia latente —a pesar de todo— de buscar nuevas
féormulas de dinamizar el proceso de integracién regional, aceleran-
dolo por medio de acuerdos subregionales, en aquello que no sea incom-
patible con el objetivo mismo de la integraciéon regional. ™

Pero una vez escogida esta opciém, el principal problema que se
presenta es el de la compatibilidad de los objetivos perseguidos en los
esquemas parciales con los objetivos del esquema global; es decir, cémo
se puede evitar que los compromisos asumidos por un grupo de paises
signatarios de un acuerdo de integracién subregional contravengan los
compromisos asumidos por esos mismos paises con el resto de los paises
participantes en el proceso de integracién regional. ™2

Sin responder por el momento a esas interrogantes, lo que nos interesa
ahora es confirmar cémo aun un esquema parcial, como el Pacto Andino,
inserto dentro de un esquema global de integracién, objeto ya de un
tratado, el de la ALALC, tiene también un origen “internacional”, pues
nace de un convenio celebrado entre varios paises con las mismas carac-
teristicas formales que los anteriormente estudiados. La relacién entre
un esquema de integracién —de la indole que sea— y el derecho inter-
nacional persiste.

A partir de la Declaracién de Bogotd de 1966, se¢ llevaron a cabo
arduas negociaciones, en las que Venezuela también intervino, para
establecer un esquema de integracién subregional. Los gobiernos de
Bolivia, Colombia, Chile, Ecuador y Perd suscribieron el 26 de mayo
de 1969 €l acuerdo respectivo (Pacto Andino) que, a pesar de haber
sido firmado en Bogota, se le conoce como el Acuerdo de Cartagena,
por haber sido aqui donde se desarrollaron todos los trabajos. El Pacto
Andine reviste una gran importancia para todo el proceso de integra-
cién latincamericana. Nos vamos a empefiar en tratar de demostrarlo,

TtY lo que constituye una reformulacién del plan original de integracién que
encaraba sdlo un esquema global de integracidon para América Latina de acuerdo
con ¢l pensamiento de la CEPAL, se materializa primero en la *“Declaracién de
Bogotd”, de 16 de agosto de 1966, suscrita por los presidentes de Colombia, Chile,
Venezuela y los representantes personales de los presidentes de Ecuador y Perd
—habiéndose adherido Bolivia a la misma ¢l 18 de agosto de 1967—, documento que
sentd las bases para el Acuerdo Subregional Andino y, finalmente, en la Declaracién
de los Presidentes de América, de Punta del Este, de abril de 1967. Dichas decla-
raciones estin sustentadas en el llamado “informe de los cuatro economistas”, de
abril de 1965, realizado por invitacion del expresidente Frei, y en la adopcién de la
Resolucién 100 (1v) de la Conferencia de la ALALC, instrumento programdtico
clave en esta materia.

72 A este respecto, cfr. E. Cirdenas y F. Peiia, Los acuerdos subregiondles y el
Tratado de Montevideo, en: “Derecho de la Integraciéon”, ntm. 2, Buenos Aires,
abril 1968, pp. 10 y ss.
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En primer lugar, porque ¢l Pacto Andino es el paso mds importante
que se ha dado en el marco de la Asociacion Latinoamericana de Libre
Comercio en su evolucién hacia la unién aduanera y el mercado comun.
;Por qué? Porque el Acuerdo de Cartagena contempla la constitucion
en si de un mercado comun limitado a los paises participantes. Efecti-
vamente, a través de la liberacién general de los intercambios, de la
eliminacién de restricciones para la circulacién de capitales y servicios,
del arancel externo minimo comin, de la coordinaciéon de las politicas
econdmicas, de la planificacién subregional, del establecimiento de ins-
tituciones de fomento como la Corporacién Andina*® se pueden crear
las condiciones para el establecimiento de un solo espacio econémico
en el marco de la subregién, acompafiado de un tratamiento comin y
uniforme respecto de terceros paises.

En segundo lugar, si a todo esto aunmamos la presencia de oOrganos
comunitarios dentro de un sistema institucional equilibrado menos im-
perfecto que los antes comentados, mas la existencia de mecanismos como
la inmediata y automatica desgravaciéon de los productos de la lista
comun, la aceptacién del compromiso del stand still, etcétera, podemos
ficilmente concluir que el Pacto Andino puede significar mucho —tanto
positiva como negativamente, segfin veremos mas adelante— para todo
el proceso de integracién latinoamericana.

El Acuerdo de Integracidn Subregional expresa que sus objetivos son:
promover cl desarrollo equitibrado y arménico de los paises miembros;
acelerar su crecimiento mediante la integracién econdémica; facilitar su
participacién en el proceso de integracién previsto en el Tratade de
Montevideo; establecer condiciones favorables para la conversion de la
ALALC en un mercado comin, y procurar, como corolario, un mejora-
miento persistente en el nivel de vida de los habitantes de Bolivia,
Colombia, Chile, Ecuador y Peri. ™

Conscientes estos paises de sus problemas y de sus diferencias estruc-
turales, en el Acuerdo se manifiesta que “el desarrolle equilibrado y
arménico debe conducir a una distribucidon equitativa de los beneficios
derivados de la integracién” entre los pafses miembros para lograr re-
ducir las diferencias existentes entre ellos. Para €l control de tal proceso,
se establece la necesidad de una evaluacién periédica tomando en
cuenta, principalmente, los efectos sobre la expansién de las exporta-
ciones globales de cada pafs, el comportamiento de su balanza comercial
con los demds paises de la subregién, la evolucion de su producto

%8 Cfr. Convenio Constitutive de la Corporacién Andina de Fomento, suscrito
en Bogotd, ¢l 7 de febrero de 1968. Venezuela forma parte de la Corporacién
junto a los 5 paises miembros del Pacto Andino y su sede es la ciudad de Caracas.
La Corporacién nacida de un tratado internacional, es una persona juridica de Derecho
Internacional Piblico, segiin reza su articulo 19

74 Cir. articulo primero, Acuerdo de Cartagena,
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nacicnal bruto, la generacién de nuevos empleos y la formacién de
capital, ™

El Pacto Andino determina con toda claridad las medidas y los me-
canismos por medio de los cuales pretende el logro de sus metas. Tales
medidas y mecanismos son: la armonizacién de politicas econémicas
y sociales y la aproximacion de las legislaciones nacionales en las ma-
terias pertinentes; 7® la programacién conjunta, la intensificacién del
proceso de industrializacién subregional y la ejecucién de programas
sectoriales de desarrollo industrial; un programa de liberacién del inter-
cambio mas acelerado que ¢l que se adopte en general en el marco
de la ALALC; un arancel exterior comin (TEC) cuya etapa previa
serd la adopcién de un arancel externo minimo comin; programas des-
tinados a acelerar ¢! desarrollo del sector agropecuario; la canalizacién
de recursos de dentro y fuera de la subregién para proveer a la finan-
ciacién de las inversiones mecesarias en el proceso de integracién; la
integracion fisica; ciertos tratamientos preferenciales en favor de Ecuador
y Bolivia, sin olvidar el hecho de la mediterraneidad de esta dltima.

En cuanto a la estructura institucional del Acuerdo Andino —aspecto
esencial que hemos atribuido a los instrumentos intemacionales que dan
origen a un esquema de integracién— hay indudablemente un avance
mmportante respecto de la ALALC y del MCCA.

Los érganos principales del Pacto Andino son la Comisién y la Junta.
Pero, si bien la Comisién —-que es el drgano maximo— estd constituida
por un representante plenipotenciario de cada uno de los gobiernos
de los paises miembros y es, por consiguiente un érgano tipicamente
intergubernamental en su formacién, tiene una funcién precisa dentro
de la mecénica “comunitaria”, pues a través de las proposiciones de la
Junta, se convierte en parte de las actividades de los érganos propia-
mente comunitarios, segin la doctrina y la préctica especialmente euro-
peas. 7

A diferencia de la ALALC y del MCCA, que se quedan, en este nivel,
con Grganos exclusivamente intergubernamentales, el acuerdo subregional
andino incorpora un érgano como la Junta, que es el érgano técnico
(comunitario) de la estructura institucional del Acuerdo, integrada por
tres miembros y que actda “lGnicamente en funcién de los intereses de
la subregién en su conjunto”. ™ Los miembros de la Junta son desig-
nados en base a su calidad estrictamente personal, por sus cualidades
profesionales y técnicas relevantes no necesariamente deben ser nacio-
nales de los paises miembros, sino que pueden ser de cualquier pais

75 Cfr. articulo segundo, idem.

76 Cfr. H. Fix-Zamudio y Héctor Cuadra, Les problémes actuels..., especial-
mente pp. 22-25 y 36-43,

71 Cfr. N. Catalano, Manual de derecho de las comunidades europeas, pp. 61
¥ 5.

#8 Cir. articulo 13, Acuerdo de Cartagena,
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latinoamericano. Son tesponsables ante la Comisién, que es la que los
designa, vy en razén de que deben actuar siempre con vistas a “los in-
tereses comunes” no pueden solicitar ni aceptar instrucciones de ningin
gobierno, entidad nacional o internacional.

Son atribuciones de la Comisién: la formulacién de la politica general
del acuerdo subregional y la adopcién de las medidas necesarias para
el logro de sus objetivos; la aprobacién de las normas indispensabies
para la coordinacién de los planes de desarrollo y la armonizacién de
las politicas econémicas de los paises miembros; la vigilancia respecto
al cumplimiento arménico de las obligaciones derivadas del Acuerdo y las
del Tratado de Montevideo; la fijacién de la contribucién de cada uno
de los paises miembros y la aprobacién del presupuesto anual de la
Junta; la elaboracién de su propio reglamento y ¢l de los Comités Con-
sultivo y Asesor Econémico y Social; la aprobacién del reglamento de
la Junta y sus modificaciones; la proposicién de modificaciones al Acuerdo
a los paises miembros. Ademsds, la designacién y remocién de los miem-
bros de la Junta; la imparticién de instrucciones a la misma; la delega-
cién en la Junta de sus atribuciones y la aprobacién, no aprobacién o
enmienda, de las proposiciones de la Junta. En pocas palabras, el poder
de decisién basico estd en manos de la Comision, pero la Junta parti-
cipa del mismo a través del sistema de proposiciones.™ La Comision,
por otra parte, expresa su voluntad mediante decisiones.

Son atribuciones y deberes de la Junta, érgano técnico, principal-
mente: la vigilancia de la aplicacién del Acierdo y del cumplimiento de
las decisiones de la Comisién; la formulacién a la Comisiéon de propo-
siciones destinadas a facilitar ¢ acelerar el cumplimiento del Acuerdo,
con la mira de alcanzar sus objetivos en el término mds breve posible;
la participacién, en principio, en las reuniones de la Comision; la eva-
luacién anual del resultado de la aplicacién del Acuerdo y el logro de sus
objetivos, proponiéndole a la Comisién las medidas correctivas perti-
nentcs de cardcter positivo; la realizacién de los estudios técnicos nece-
sarios; la presentacién a la Comisién del proyecto de presupuesto anual
y de un informe anual de sus actividades; la promocion de reuniones
periédicas de los organismos nacionales encargados de la formulacién
y ejecucién de la politica econémica y, especialmente, de los que tengan
a su cargo la planificacién. Por Gltimo, el desempefio de las funciones de
Secretariado Permanente del Acuerdo y el mantenimiento de contacto
directo con los gobiernos de los paises miembros a través de los orga-
nismos que ellos sefialen. &

Como primer 6rgano auxiliar, el Acuerdo establece el Comité Con-
sultivo, a través del cual los paises miembros han de mantener una
estrecha vinculacién con la Junta,® Estd integrado por representantes

® Cfr. articulo 7, idem.
80 Cfr, articulo 15, idem.
81 Ver, anexo 111, organigrama del Acuerdo Andine, p. 623.
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y sus asesores de todos los paises miembros; es, por lo tanto, un érgano
intergubernamental. Sus funciones son las de asesorar a la Junta y
colaborar con ella en la realizacion de ciertos trabajos, cuando ésta lo
requiera, vy analizatr las proposiciones de la misma antes de su conside-
racién por la Comisidn, a solicitud, igualmente, de la Junta. Las opi-
niones de los miembros del Comité Consultivo deben constar en informzs
que son elevados a la consideracién de la Comisiéon y de la Junta.

La tGltima novedad de tipo institucional que nos ofrece el Pacto
Andino, desconocida como tal en la ALALC y en el MCCA, es el
segundo drgano auxiliar del Acuerdo, a saber, el Comité Asesor Eco-
némico Social, integrado por los representantes de los empresarios y de
los trabajadores de los paises miembros. ®2 Es un drgano corporativo,
representante de fuerzas econdmicas considerables ajenas a los gobiernos
y que tiene su antecedente en el Comité Econémico y Social de la
Comunidad Econdémica Europea y del EURATOM. Dicho Comité
Econémico y Social, su antecedente inmediato, estd compuesto de repre-
sentanes de las distintas categorias de la vida econdmica y social, en
particular de los productores, agricultores, transportadores, trabajadores,
comerciantes y artesanos, ademas de las profesiones liberales y de interés
general 8 y estd inserto dentro de la tradicién politica de la Europa
Occidental de este siglo.

La implantacién en el Pacto Andine de un 6rgano corporative que,
por cierto, se debe instalar dentro del primer afo de vigencia del
Acuerdo, obedece a dos objetivos fundamentales: prestar una asesoria
de caricter téenico y, muy particularmente, vincular a los sectores de la
vida econdmica y social de los paises andinos a la labor que realizara
este esquema de integracién subregional. Es de desear que en el futuro
se amplie la participacién a otros sectores en dicho Comité Asesor y que
sus opiniones sean realmente tomadas en cuenta por los drganos de
decision del Acuerdo.

En lo que al mecanismo de soluciéon de controversias se refiere, es
similar al de la ALALC, por cuanto corresponde a la Comisién levar
a cabo los procedimientos de negociacién, buenos oficios, mediacién y
conciliacién, cuando se presenten discrepancias con motivo de la inter
pretacién o ejecucién del Acuerdo o de las decisiones de la Comisién.
Y de no lograrse avenimiento, se abre la fase arbitral, en la que el
tribunal posee, segun el caso, jurisdiccién obligatoria o facultativa, Es de-
cir, los paises miembros del Pacto Andino deberdn sujetarse a los proce-
dimientos establecidos en el Protocolo para la solucién de controversias
suscrito en Asuncién, el 2 de septiembre de 1967, por los ministros

82 Cfr. articulos 19 y 22 del Acuerdo de Cartagena. Igualmente, anexo 1,
. 623,
P 83 Cfr. articulo 193 del Tratado de Roma, de 25 de marzo de 1957, instituyendo
la Comunidad Econémica Europea.
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de Relaciones Exteriores de las partes contratantes del Tratado de Mon-
tevideo.

5. El orden juridico de la integracién. Una vez comentados tres esque-
mas de¢ integracién y los tratados que les dieron origen, vamos a dete-
nernos brevemente en los diversos enfoques que se han dado a sus
relaciones mutuas. Habiamos destacado, en primer lugar, el origen inter-
nacional del esquema de integracién y del conjunto de normas que lo
enmarcan y que constituye su derecho propio. Desde este punto de vista,
el orden juridico de la integracién o comunitario no configura un sistema
de derecho totalmente nucvo, ni tampoco es auténomo por completo de
otras ramas juridicas. De ahi que hayan surgido varias maneras de consi-
derar este nuevo cuerpo de normas que regula un proceso de integracion
determinado y las competencias atribuidas a los Organos de integracion,

Desde un primer angulo, podria concebirse que el orden juridico co-
munitaric o integracionista no es sino el resultado del desarrollo y del
fortalecimiento de determinadas ramas e instituciones del derecho inter-
nacional. Bajo esta optica, el estudio de la soberania, distintos aspectos
de las organizaciones internacionales, la posicién del individuo e¢n el
derecho internacional, etcétera, se pueden considerar como expresiones
del desarrollo del derecho internacional; fenémeno que se estarfa pro-
duciendo especialmente en las comunidades econdémicas europeas.

Desde otro angulo, se quiere afirmar la autonomia total del nuevo
orden juridico derivado de un csquema integracionista en todos sus
aspectos y solo por excepcién se admitiria la existencia de algunas rela-
ciones entre éste y el derecho internacional, como, por ejemplo, la que
hace al hecho de que €l derecho comunitario nazca de un tratado-marco
regido por el derecho de los tratados, por cierto recientemente codificado
por las Naciones Unidas, ® o las relaciones del nuevo esquema de inte-
gracién con terceros paises, con organizaciones internacionales o particu-
lares ajenos, por ser relaciones que rebasan el Ambito de aplicacion de ese
derecho de la integracion.

Por dltimo, una posicién intermedia considera que el derecho de la
integracién surge en su inicio como una proyeccién del derecho interna-
cional, aunque por su rapido desarrollo esté constituyendo ya una disci-
plina cada dia mds diferenciada del derecho internacional.

Si el derecho de la integracién fuese totalmente ya un derecho autd-
nomo, ¢€s decir, completamente nuevo y diferente, trataria situaciones y
problemas juridicos con soluciones totalmente nuevas y diferentes a algu-
nas tomadas en ¢l pasado. Por otra parte, €l que un tratado internacional
cree ciertos drganos o instituciones no tiene, a primera vista, nada de
peculiar, pues el derecho de las organizaciones internacionales, por ejem-

84 Cfr. articulo 23, Acuerdo de Cartagena.
85 Cfr. la Counvencién de Viena sobre el Derecho de los Tratados auspiciada por
la Organizacién de Jas Naciones Unidas, firmada en mayo de 1969,
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plo, eso hace. Lo que sucede es que este cuerpo de normas es todavia,
basicamente, esa rama del derecho intemmacional que se ha calificado de
derecho internacional constitucional. Mientras que en el caso de un tra-
tado que instituye un esquema regional de integracién y que crea érganos
e instituciones, la naturaleza y €] alcance de las competencias que les
atribuye son de tal indole que las aleja de la definicidon estricta de orga-
nismos intergubernamentales —en mayor grado segin sea el perfecciona-
miento del esquema—, que las convierte en algo diferente del derecho
internacional, con autonomia suficiente, lo que provoca la aparicién pro-
piamente del orden juridico comunitario, en estricto sentido.

Pero si reconocemos que este nuevo derecho supone légicamente el
empleo de nuevas y diferentes soluciones, no podemos dejar de admitir
que, en general, dichas soluciones tienen su origen en principios € insti-
tuciones del derecho internacional y que el fundamento de su validez
coincide en lo esencial con el de éste. Pero existe igualmente —y éste
es un aspecto cuya consideracién sobrepasa los limites de este ensayo—
una afinidad manifiesta entre ciertos problemas que el derecho de la
integracién incluye dentro de su temética y la teorfa del estado federal
dentro del derecho constitucional. Si bien, a diferencia de lo que ocurre
respecto al derecho internacional, las afinidades del orden juridico comu-
nitario con el sistema federal radican tan sélo en las analogias y coinci-
dencias que se advierten entre ambos, particularmente si el proceso de
integracién en un esquema determinado ha alcanzado niveles como los
que presenta, por ejemplo, el Mercado Comiin Centroamericano y mds
especialmente la Comunidad Fconémica Europea y la Comunidad Euro-
pea del Carbén y del Acero.

A lo que querecmos llegar precisamente con estas disquisiciones es al
esclarecimiento de la naturaleza del orden juridico comunitario. Tarea
ésta, desde luego, que sobrepasa nuestras posibilidades, y que corresponde
a la obra conjunta de los juristas a través del estudio e investigacién mi-
nuciosos y prolongados de materia tan cambiante, tan compleja y tan
reciente, Sin embargo, para acercarnos paulatinamente a este objetivo, va-
rios caminos pueden ser emprendidos. Uno de ellos, €] de tratar de discernir
los diferentes componentes de ese orden juridico de la integracién, para
abordar mds adelante el problema esencial, el de su naturaleza.

Al respecto, consideramos que hay tres diferentes categorias de normas
que constituyen el orden juridico comunitario o integracionista.

La primera categoria estd formada por una serie de normas primarias
derivadas del tratado internacional que dio origen al esquema de inte-
gracién regional. Normas que establecen el marco operativo mismo de
todo el sistema normativo secundario y los limites de ejercicio de las
atribuciones de los organos que dicho tratado cre6. Constituyen el marco
constitucional del esquema. Creemos haber comentado suficientemente
esto en el epigrafe anterior. Son, en pocas palabras, la formulacién juri-
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dica del compromiso politico entre varios Estados para la creacién de
un esquema regional,

Los tratados que crean un esquema de integracién, como habiamos
dicho, entran generalmente en la categoria de los tratados-marco o tra-
tados de procedimientos, precisamente porque, al ser un marco constitu-
cional de un proceso econdmico por esencia cambiante, la estructura
normativa que establecen no puede ser sino flexible para dar lugar a su
posible adaptacién a la realidad socio-econdmica que contemplan y que
no es estitica. De tal manera, esas normas primarias sélo establecen
objetivos, fijan procedimientos, regulan el ritmo del proceso y definen
los principios de base. Dependiendo su eficacia de la estructura institu-
cional que pongan en pic y de los poderes concretos y reales que le
atribuyan. Las instituciones integracionistas o comunitarias, en este tipo
de tratados, deben gozar de un gran margen de maniobra para el ejercicio
de sus poderes de decision.

Pasemos ahora a Ja segunda categoria de normas constitutivas del orden
juridico de la integracién, las que llamaremos normas secundarias y que
son, precisamente, aquellas emanadas en el ejercicio de las potestades
de que estdn investidas las instituciones comunitarias. La generacién de
normas juridicas de los érganos e instituciones comunitarios constituye
el meollo del orden juridico propio al esquema. Son la consecuencia in-
mediata de la existencia a la base de un “tratado-marco” que no agota
los detalles de la reglamentacién del proceso de integracion. 5

Esa cascada de normas de diversa jerarquia y eficacia producidas por
los variados 4rganos de las instituciones de integracién no obedece —y
ésa es su novedad— a los esquemas tradicionales conocidos de ley, regla-
mento, decreto, etcétera, ni son emitidas tampoco siguiendo un criterio
tradicional de divisién de funciones. A veces, por necesidades operativas,
y a veces porque las mismas estructuras institucionales de los esquemas
son muy embrionarias.

En el caso, por ejemplo, del Mercado Comin Europeo, el esquema
mds avanzado de integracién regional, los instrumentos y medios de legis-
lacién que prevé el Tratado de Roma para instituir una verdadera legisla-
cién comunitaria son: en primerisimo término, ¢l reglamento; en segundo
lugar, las directivas y las decisiones; en tercer lugar, los actos sui géneris,
y en altimo lugar las recomendaciones y las opiniones. Los reglamentos
son las leyes de la Comunidad. A pesar de su denominacién, que puede
ser causa de confusién, nada tienen de comin con las decisiones regla-
mentarias surgidas en el orden nacional.

El reglamento tiene aplicacidn general, es obligatorio en todas sus par-

86 a primera en hacer este género de distinciones fue la doctrina francesa, que

acufié las expresiones de loi-cadre y de la loi-réglement, que del derecho piiblico han
pasado ahora también al derecho internacional.
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tes y directamente aplicable a cada uno de los Estados miembros. 87
El reglamento tiene dos particularidades no habituales; una de ellas es su
caracter comunitario, su caricter especifico intangible de ser aplicable
completamente y de manera uniforme a toda la Comunidad sin conside-
raciones de fronteras; la otra, radicalmente nueva, es la de estar dirigido
directamente a las personas fisicas y morales de los Estados miembros,
lo que Hallstein llama “aprehension directa”, ®® que €l reglamento permite
a las instituciones comunitarias.

Por lo que hace a la divisién de funciones, el poder legislativo de la
Comunidad estd confiado, a la vez, al Consejo de Ministros y a la Co-
mision Técnica. Otras instituciones como el Parlamento europeo y los
6rganos consultivos como ¢l Comité econémico y social participan tam-
bién —pero no en todos los casos— en el proceso legislativo. La institucién
deliberante que dicta un reglamento es el Consejo o la Comisién y el
procedimiento previsto por el Tratado para la formacién de la voluntad
garantiza la armonizacién de los intereses nacionales con los comunita-
rios, a menudo divergentes. #

La directiva, el segundo instrumento de la legislacién comunitaria, es
dirigida a todos los Estados miembros o a algunos de ellos solamente.
Fija de manera obligatoria el objetivo comunitario a alcanzar, dejando
a salvo en los Estados miembsos la competencia en cuanto a la forma y
los medios de legislacion que se han de poner en funcién. La directiva
es un instrumento caracteristico de la obra de integracién europea. Para
los destinatarios, que son los Estados miembros, la directiva es absoluta-
mente obligatoria y su tenor material puede ser el mismo que el de un
reglamento. ®°

La decisién es el dltimo de los actos juridicos comunitarios que vamos
a comentar. Por principio, una decisién se aplica a un caso especial, a una
sitnacién material o juridicamente concreta y tnica. Una decisién es
obligatoria en todos sus elementos para los destinatarios que ella desig-
ne. *! Se distinguen dos categorias diferentes de decisiones, segin estén
dirigidas a los Estados, o a los particulares, personas fisicas o morales.

Si una decision estd dirigida a un Estado, va a actuar —como sucede
con las directivas— sobre los sistemas juridicos nacionales. Como las di-
rectivas, las decisiones de esta clase no entran en vigor con respecto a los
particulares mis que cuando el Estado las transforma en derecho nacional.

En cambio, si se trata de la otra clase de decisiones, aquellas dirigidas
a los particulares, éstas son inmediatamente obligatorias para ellos y son

87 Cfr. articulo 189, segundo parrafo, del Tratade de Reoma, de 25 de marzo
de 1957.

88 Cfr. W. Hallstemn, La Communeuté Européenne. Nouvel ordre juridigue, en:
“Documents de la Communaunt¢ Eurepéenne”, nim. 27, Bruxelles, 1965.

8% Cfr. articulos }49 y 155, Tratado de Roma.

90 Cfr. articulo 189, tercer pirrafo, Tratado de Roma.

81 Cfr. articulo 189, cuarto pérrafo, Tratade de Roma.
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compardbles a un acto administrativo. Cuando las decisiones comportan
una obligacién pecuniaria, tienen un caricter ejecutorio:

Las decisiones del Consejo o de la Comision, que creen a cargo de las
personas, que no sean los Fstados, una obligacién pecuniaria, constitui-
ran titulo ejecutivo. La ejecucion forzosa se regulard mediante las normas
de procedimiento civil vigente en el Estado en cuyo territorio se deba
efectuar. 92

Es notable, pues, la diversidad de instrumentos de legislacién comu-
nitaria europea, de las normas que designamos como secundarias y que
han hecho de la Comunidad Econémica Europea una fuente de creacién
de derecho propio.

En el caso de la ALALC, son las resoluciones, las decisiones v los
acuerdos, las normas que constituyen el scgundo cuerpo de normas juri-
dicas, las normas secundarias del orden juridico de la integracién latino-
americana.

A partir del Protocolo de diciembre de 1966, existen tres tipos de
resolucioncs: las del Consejo de Ministros, las de la Conferencia de las
Partes Contratantes y las del Comité Ejecutive Permanente, que poseen
diferente jerarquia y eficacia de acuerdo al érgano que las emite.

En cuanto a las decisiones v los acuerdos, son actos juridicos tomados
por el Comité Ejecutivo Permanente.

Lo dicho en otra parte de este trabajo respecto de los aspectos insti-
tucionales de la ALALC nos dispensa de hacer mayores comentarios.
Respecto al sistema normativo secundario del Mercado Comin Europeo,
el de la ALALC es muy elemental, pero constituye, sin embargo, la parte
medular del ordenamiento legal de la Asociacion.

Por lo que hace al Mercado Comtn Centroamericano, debido a su
mayor complejidad que la ALALC —aunque con graves carencias insti-
tucionales igualmente—, ¢l esquema de los instrumentos legales en manos
de sus Organos presenta mayor desarrollo,

La potestad legislativa conferida por los Estados a los érganos de la
integracién para desarrollar y reglamentar los preceptos contenidos en los
tratados, convenios y protocolos, y para la adopcién de otras normas
destinadas a comp'etar el orden juridico de la integracién centroamericana,
estd establecida como competencia de orden general en ¢l Tratado de
Managua. ** Dicha potestad legislativa esti materializada en los regla-

92 Articulo 192, Tratado de Roma.

93 Protocolo que institucionaliza ¢] Consejo de Ministros de Rcelaciones Exteriores
de la ALALC. Ver, supra, nota 39,

94 Cfr., precisamente sobre el tema, F. Villagran Kramer, Los instrumentos legales
de la integracién econdmica centroamericana, v G. Tonseca, Las fuentes del derecho
comiin ceniroamericano, en: “Derecho de la Integracién”, nimeros 3 (octubre 1968)
y 1 {octubre 1967}, tespectivamente.
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mentos que pueden ser emitidos bien sea por el Consejo Ejecutivo, en
los casos expresamente previstos, o por el Consejo Econémico, en quien
se ha venido desplazando la potestad normativa originalmente conferida
a los dos Consejos.

Otro de los instrumentos legales, en el Mercado Comtn Centroameri-
cano, de los érganos comunitarios, son las resoluciones. Tanto el Consejo
Econémico como el Consejo Ejecutivo toman resoluciones, algunas de
las cuales crean una norma de caricter general o bien, otras, una norma
individualizada. Existen resoluciones que pueden contener una directiva,
mandato u orden dirigido a un Estado en particular, como a una persona
fisica 0 moral, una empresa. Finalmente, existen las recomendaciones, que
por su propia naturaleza no son legalmente obligatorias y, por consiguiente,
sus efectos juridicos son de menor importancia. No entramos en mayorcs
detalles sobre la naturaleza y mecanica de estos actos juridicos por exceder
¢l enfoque de nuestro actual empeiio.

Por dltimo, en este punto haremos referencia a lo que va a constituir,
0 mds precisamente cmpieza ya a constituir, el cuerpo de normas secun-
darias del orden juridico de la integracién subregional andina, con Ia
salvedad de que es atin prematuro hacer consideraciones mayores sobre
la materia. Los instrumentos legales de que se pueden valer los érganos
creados por el Acuerdo de Cartagena y el Convenio Constitutivo de la
Corporacién Andina de Fomento  son: las decisiones, las directivas, las
resoluciones, las consultas y las recomendaciones.

La Comisién, érgano maximo del Acuerdo, expresa su voluntad me-
diante dccisiones, normas de un amplisimo alcance, segdn los articulos
7 y 11 del Acuerdo. Igualmente, segin el articulo 28, puede aprobar las
directivas, actos juridicos de gran importancia puesto que sirven de base
a la armonizacion de las legislaciones sobre ciertas materias.

La Junta, que es €l dérgano técnico comunitario del Acuerdo, participa
en la formacién de la voluntad de los actos comunitarios, es decir las
decisiones, a través de las proposiciones. Pero, independientemente, ésta
puede tomar igualmente resoluciones. Lo mismo sucede con la Corpora-
cién Andina de Fomento, la que —en ¢jercicio de sus particulares obje-
tivos— realiza una serie de actos, de diversa naturaleza, entre los que se
encuentran las resoluciones y las recomendaciones.

Ademids, ¢n ¢l caso del Pacto Andino, hay que tomar en cuenta que
todas las normas secundarias generales del ordenamiento juridico de la
ALAILC forman parte igualmente del ordenamiento del Acuerdo Subre-
gional.

85 El Acuerdo de Cartagena, en su articulo 24, establece instifucionalmente la
coordinacién de los érganos del Acuerdo Subregional con dicha Corporacién para
“facilitar el logro de los objetivos del. .. Acuerdo”. Pues cabe recordar que la Corpo-
racién estd planteada como el organismo de financiamiente del proceso de integracién
subregional.
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Para completar el cuadro de normas juridicas que constituyen ¢l orden
juridico de la integracién, vamos a denominar normas terciarias a todas
aquellas reglas de derecho que pueden ir desde una ley, pasando por un
reglamento, un decreto, una orden, hasta una circular, dictadas por el
Estado nacional en cumplimiento de las obligaciones y compromisos
derivados de su participacién en el esquema regional de integracién de
los actos que le son impuestos por los érganos comunitarios, y que debe
perfeccionar por vias juridicas para su plena realizacién en el territorio
del mismo. En otras palabras, la actividad del Estado desplegada en una
serie de actos juridicos v otros mds, materiales, para llevar a sus ultimas
consecuencias lo dispuesto por los érganos de la integracién que materia-
lizan su voluntad de diversa manera, ya sea por reglamentos, directivas,
decisiones, resoluciones, acuerdos, recomendaciones, etcétera, constituye €l
ultimo cuerpo de normas juridicas que junto con las dos primeras cate-
gorfas enunciadas forma el orden juridico de la integracién.

Es natural que ante una composicién tan compleja, el discernimiento
de la naturaleza del derecho de la integracién, considerado como una
unidad, como una abstraccién, generalizando lo que se¢ manifiesta con
particularidades en cada esquema de integracién concreto, sea mas dificil,
tomada cuenta de su muy reciente y aun discutible —por ciertos juristas—
carta de cindadania,

6. Consideraciones finales. Llegamos al final de este trabajo, sabedores
que la vastedad de la materia le impide el tratamiento aun somero de
problemas fascinantes. No era su propdsite inicial sino comentar algunos
aspectos de cicrtos problemas que suscita el estudio de la integracidn
econdmica. Materia ésta que impone un tratamiento interdisciplinario,
un andlisis sectorial por disciplinas, para emplear un término suyo, €s un
anAlisis por necesidad insuficiente; pero, por otra parte, un andlisis global
es en extremo ambicioso,

La enorme bibliografia existente sobre la materia da cuenta mejor que
nada de su creciente interés e importancia. Existen autores excesivamente
optimistas respecto a la eficacia de la integracién; los hay en extremo
pesimistas. Existen detractores abiertos de la misma y conocemos estu-
diosos cautelosos del fenémeno. Esto no significa sino una cosa: el error
de pronunciarse definitivamente en pro o en contra de la integracién a
secas, Porque debemos preguntarnos de qué integracién se trata, para qué
grupo dec paises, dentro de cudl esquema, para qué propésitos, a qué
precio.

Los obejtives inmediatos y mediatos de la integracién europea obedecen
a condiciones politicas internas y externas, necesidades econémicas y estra-
tégicas, imperativos sociales y culturales de muy diversa naturaleza a las
condiciones politicas, necesidades econdmicas e imperativos sociales de
nuestros paises latinoamericanos. Logicamente, estas condicionantes van
a operar en direcciones diferentes, imponiendo objetivos diversos. Lo que
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para los paises europeos puede ser una prioridad abscluta, quizd no lo
sea para los paises Jatinoamericanos y viceversa.

La urgencia para algunos paises de una unién econémica puede no
parecer tan grande a otros, pero lo que puede no ser una necesidad de
contenido econémico puede ser una urgencia de tipo politico. Se ha dicho
que, en cierta medida, México no requiere tanto como otros paises latino-
americanos, desde un punto de vista econdmico, de la integracién con los
otros paises de la ALALC, por su posicidn geogrifica y sus muy particu-
lares e intensas relaciones econdmicas con los Estados Unidos; pero que
es precisamente por esa razon el pais mds interesado en asociarse con
los paises del resto de América Latina, para disminuir la influencia politica
que se deriva de su misma situacion.

En términos generales, América Latina necesita de la integracién para
disminuir un tanto el fenémeno de la dependencia externa y fortalecer
—como suele decirse— su capacidad de negociacién internacionalmente.
Efectivamente, la unién hace la fuerza, pero mientras los beneficios de la
integracién, pocos o muchos, sélo favorezcan a los sectores privilegiados
de nuestros paises, debido al peculiar régimen social que nos caracteriza,
esa mayor fuerza redundard en una consolidacién de las estructuras de
poder que han generado secularmente la injusticia social en nuestras
naciones. Es por ello que, en nuestra América, no sélo basta el fortaleci-
miento del mecanismo regional y la disminucién de nuestra dependencia
externa en lo econémico v en lo politico, sino que se impone perento-
riamente la realizacién de profundas reformas estructurales de nuestras
sociedades, para superar las distorsiones de nuestros regimenes econémico-
sociales, que se han mostrado incapaces de satisfacer las necesidades mis
elementales de nuestra masa de campesinos, de obreros y de otros mar-
ginados. Si la integracién regional progresa en América Latina sin que
se efectiien dichos cambios, €] proceso no va a proyectar nunca sus logros
a los sectores postergados de nuestras sociedades y va a demostrar feha-
cientemente, a pesar de todo, su ineficacia como uno de los instrumentos
del desarrollo,

Héctor CuAbra,

Investigador del Instituto de
Investigaciones Juridicas de la
UNAM
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ANEXOTIIl. Las instituciones de} Pacto Andino.
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