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Resumen

El articulo comienza con el anélisis de los dos caminos que se abrian al proce-
so de integracion andina a mediados de la década de los noventa: fortalecer
la integracion propiamente dicha o convertir el acuerdo en un mecanismo de
libre comercio. Se muestra como primé en su momento la primera posicion. A
continuacion —a partir de un cuadro analitico que establece las diferencias
entre el proceso de integracion en Europa y en la Comunidad Andina— se
analizan algunas tareas pendientes del proceso integrador y las dificultades
estructurales, para mostrar que este ultimo proceso no puede ser una réplica
mecanica de la integracion europea. Finalmente, se analizan otros obstaculos
estructurales, asi como las tareas inmediatas de la Comunidad en relacién con
el espacio suramericano de libre comercio y el ALCA o espacio hemisférico.
Finaliza el articulo con algunas breves consideraciones sobre la dimension
politica de la integracion.

Abstract

The article begins with an analysis of the two paths that were open to Andean
integration in the middle of the nineties: to strengthen the actual integration
or to convert the manner in which the first position gained a greater foothold
in the Latin American context. Furthermore, several pending duties in the
integration process and the structural difficulties are analysed in a compara-
tive chart that establishes the differences between the integration process
in Europe and the Andean Community in order to show that the latter cannot
be a mechanical replica of the European integration. Finally, other structural
obstacles are analysed, as well as the immediate objectives of the Commu-
nity with respect to the South American free trade area and ALCA or hemi-
sphere space. The article concludes with some brief considerations regard-
ing the political dimensions of integration.

Palabras clave

Comunidad Andina, integracion subregional, integracion hemisférica, relacio-
nes internacionales, politica exterior, las Américas, Alca, Nafta, G-3.

* Director Centro de Estudios Politicos e Internacionales, Universidad del Rosario.
Direccion electrénica: dcardona@claustro.urosario.edu.co

Desafios, Bogota (Colombia), (7): 8-24, semestre Il de 2002

‘ 1. Diego Cardona.p65 8 04/09/05, 08:20 p.m.



ZHACIA DONDE VA LA COMUNIDAD ANDINA? 9

Cuando se aborda el tema de la
Comunidad Andina desde la
perspectiva politica, lo primero
que hemos de preguntarnos es
por el tipo de mecanismo o de
proceso que constituye la CAN.
En primer lugar, hemos de saber
si el proyecto se concibié y con-
tinda percibiéndose como un
proceso puramente econémico,
restringido a lo comercial, o si,
por el contrario, se trata de un
proyecto politico mas amplio y
ambicioso, con contenidos di-
versos, uno de los cuales es el
comercial.

La respuesta a esta pregunta no
es tan evidente como pareciera
0, por lo menos, no lo ha sido
siempre para las instancias gu-
bernamentales involucradas.
Hagamos memoria: un momen-
to decisivo de la integracién
andina estuvo constituido por el
periodo transcurrido entre 1993
y 1995, que en Colombia coinci-
de con parte de los gobiernos
Gaviriay Samper. Frente a las di-
ficultades del proceso integra-
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dor, tal como estaba previsto en
los desarrollos del Acuerdo de
Cartagena, y a la oleada de libre
comercio que imper6 en el con-
tinente americano a comienzos
de la década de los noventa!
era légico esperar un relanza-
miento o una crisis profunda de
la Comunidad Andina.

El caso es que para 1991 los
paises andinos contaban con
preferencias arancelarias para
productos provenientes de los
demés socios comunitarios.
Ademas, se habian aprobado las
preferencias andinas de Estados
Unidos,? asi como las preferen-
cias europeas, también vincula-
das al tema de la lucha contra
las drogas.® En esas condicio-
nes, reconvertir la integracién
andina en solo un conjunto de
acuerdos de libre comercio hu-
biera hecho peligrar las preferen-
cias intracomunitarias y las ex-
ternas.

Finalizando el periodo Gaviria,
que dicho sea de paso ha sido

' El proceso comenzd en México, en el periodo De la Madrid, hacia 1988, y se
profundizé en el periodo Salinas de Gortari, a partir de 1989. Chile, por la misma
época, y Colombia a partir de finales de la administracion Barco y en especial
durante la administracién Gaviria (1990-1994) fueron los continuadores en
Ameérica Latina.

2 El llamado ATPA (Andean Trade Preference Act), aprobado por diez afios, sobre
la base de renovaciones anuales periddicas sujetas a la evaluaciéon sobre la
participacion de los paises andinos en la lucha contra las drogas. El sistema fue
renovado, con retardo de cerca de un afo, a mediados de 2002, aunque con
caracter retroactivo.

3 Se trata del Sistema Generalizado de Preferencias (SGP-drogas), aprobado para
periodos trianuales, renovables a partir de informes en la lucha antidrogas e
informes sobre el impacto econémico favorable de dichas preferencias. La ulti-
ma aprobacién se produjo en el 2002.
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10

el més exitoso de la historia co-
lombiana en la politica multilate-
ral, los cinco jefes de Estado de
los paises andinos decidieron
emprender, en la medida de lo
posible, el camino del reforza-
miento institucional del proce-
so.* No se especifico, sin em-
bargo, cudl seria el que iba a
seguirse. En desarrollo de di-
cho mandato se opt6 por con-
formar un equipo de trabajo per-
manente, encabezado por los
cinco viceministros de Relacio-
nes Exteriores® y los cinco de
Comercio Exterior, los cuales a
su vez se reunieron con los su-
yos en sendas reuniones en los
paises miembros del Pacto
Andino, durante 1995y parte de
1996. Es de sumo interés ano-
tar sus posiciones mas importan-
tes, porque tal hecho expresa
sin duda alguna las grandes ten-
dencias que en ese momento
existian respecto al futuro del
Acuerdo.

En efecto, hubiera podido espe-
rarse que en el proceso nego-
ciador afloraran, ante todo, las
posiciones de los respectivos
paises. Ello puede haber sucedi-
do de manera esporadica. No
obstante, el hecho més intere-
sante durante los cerca de quin-
ce meses del proceso fue que
aparecieran dos posiciones muy

4 Declaracion de Machu Pichu.
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definidas sobre el tema: por un
lado, los representantes de las
cancillerias insistian en fortalecer
laintegracién andina, en especial
por los temas politicos implicitos
en la discusion. Su modelo fue
desde un principio el de un nu-
cleo sdlido de integracién entre
los paises andinos, lo cual no im-
plicaba obstaculos para que cada
uno de ellos pudiera suscribir o
mantener acuerdos de libre co-
mercio con otros paises. Para los
representantes de las cancillerias
el modelo era sin duda el de la
integracién europea, pese a las
diferencias historicas y estructu-
rales entre los dos procesos. En
esa direccion, lo pertinente era
fortalecer la integracion, profun-
dizar lainstitucionalidad andinay,
eventualmente, avanzar hacia la
conformacion de un Consejo Pre-
sidencial Andino y un Consejo
Andino de Cancilleres, los cuales
no existian formalmente antes de
este proceso. Debe recordarse
que la autoridad maxima del
Acuerdo de Cartagena estaba
constituida por la comisiéon de
dicho Acuerdo, conformada por
los ministros de Comercio o sus
equivalentes en los cinco paises
miembro.

Por otro lado, las autoridades de
comercio de los cinco paises ex-
presaban un punto de vista di-

5 El autor fue jefe de Delegacion por la Cancilleria colombiana en todo el proceso
negociador, en su calidad de viceministro de Relaciones Exteriores para el con-

tinente americano.
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ZHACIA DONDE VA LA COMUNIDAD ANDINA? 11

ferente al de las cancillerias. Lo
fundamental, desde su perspec-
tiva, era la integraciéon comercial,
y en esa direccion, bajo la in-
fluencia de la época, se llegaron
incluso a formular propuestas de
convertir la integracién andina
en un conjunto de acuerdos de
libre comercio con un buen me-
canismo de solucién de diferen-
cias, semejante al NAFTA o al
acuerdo comercial del Grupo de
los Tres (G-3).° A ojos de los
técnicos de comercio, la referen-
cia a un Consejo Presidencial
Andino parecia superfluay la de
un Consejo de Cancilleres, un
tanto exoética para los propési-
tos de la complementacién eco-
némica.

Como se ve, estaban en juego
dos posibles modelos de la in-
tegracion andina:

=« Uno de integracion real, con
una profundizacion institucio-
nal que intentara relanzar di-
cho proceso en un estadio
superior, a fin de abrir nueva-
mente espacios para uno
integrador que incluyera sec-
tores muy diferentes al comer-
cioy con miras, incluso, auna
futura integracion politica.

- Otro de complementariedad
econdmica mediante los me-
canismos o acuerdos de libre
comercio, pero con la exclu-
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sion de otros temas de la
agenda.

Las reformas
Institucionales: avances
y temas pendientes

El hecho es que el asunto conti-
nud en discusion durante mas
de un afo sin que los presiden-
tes produjeran una definiciéon
clara. Solamente durante el pro-
ceso que condujo a la reunién
presidencial de Trujillo, en 1996,
se definié claramente la primera
opcioén. Asi, como resultado de
la Declaracién de Truijillo, se pro-
dujeron los siguientes cambios:

= Se cambid el nombre de Pac-
to Andino y Grupo Andino
por el de Comunidad Andina.
Ello implicaba un avance sim-
boélico en una perspectiva
semejante a la europea. Yano
se trataria s6lo de un acuer-
do sobre temas generales o
comerciales, sino de un pro-
yecto de comunidad, con cla-
ra vocacion integracionista.
Incluso en algunos de los do-
cumentos iniciales se hablé
de la “Comunidad Andina de
Naciones”, denominacién que
luego fue suprimida por pre-
sion de autoridades estatales
que temian la existencia de

6 Propuestas formuladas en especial en las reuniones de Lima y Cochabamba,

en la segunda mitad de 1995.
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espacios referidos a naciones
diversas.

Se establecié como méxima
autoridad de la integracion al
Consejo Presidencial Andino.
Este hecho constituyé una
verdadera innovacion; queda-
ba claro que las autoridades
vinculadas al proceso andino
eran las de mas alta jerarquia
y no solamente las de comer-
cio. Este hecho ratificaba la
vocacion mas amplia del nue-
Vo proyecto.

Se estableci6 formalmente el
Consejo Andino de Cancille-
res para los temas politicos
y la preparacién de la agenda
de las reuniones presidencia-
les, mientras se preservo en
el tema comercial la autoridad
de la Comisién del Acuerdo de
Cartagena. La implicacion
practica de este mecanismo
dual es clara: los temas co-
merciales quedaban en ma-
nos de las autoridades de
comercio; los temas politicos,
en cabeza de las cancillerias.

Se crearon las comisiones
mixtas, constituidas por las
autoridades de comercioy las
de los respectivos sectores
(energia, comunicaciones,
transportes, salud y educa-
cién), mediante la adopcién
de un sistema mixto, ligera-
mente semejante al de los
consejos sectoriales de la
Unién Europea. En realidad,
se consider6 que la integra-

DIEGO CARDONA C.

cion andina no estaba toda-
via madura para establecer
los comités sectoriales.

Se consagr6 el caracter de
convenios asociados para al-
gunos acuerdos sectoriales,
que incluyen en ocasiones a
miembros no comunitarios
(Andrés Bello para educacion,
Hipdlito Unanue para salud,
Lara Bonilla para lucha contra
las drogas). Este tema no era
de facil solucién, por cuanto
ya no pueden ser considera-
dos como andinos algunos
convenios que incluyen a so-
cios no comunitarios y en oca-
siones no americanos, como
el Convenio Andrés Bello, o el
que establece la Corporaciéon
Andina de Fomento, el cual
cuenta con importantes so-
cios de fuera de la CAN.

Se cambi6 el sistema de tres
miembros de la Junta del
Acuerdo de Cartagena por el
de un secretario general ase-
sorado por tres directores. La
principal motivacion para esta
nueva institucion era el hecho
de que los tres directores
habian disminuido en nivel y
acceso politico. Con la refor-
ma se pretendia ubicar a per-
sonalidades competentes en
la Secretaria, para reanudar
los caminos del acceso a los
mas elevados ambitos en cada
uno de los paises miembros.

Se previd el fortalecimiento
institucional del Tribunal
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Andino de Justicia (con sede
en Quito), en la medida en
que podria llegar a conocer
casos sometidos a su consi-
deracion por particulares.” La
idea era asignarle, como al
Tribunal de la Unién Europea,
la tarea de decision judicial.
Con anterioridad a la reforma,
el Tribunal s6lo podria cono-
cer de casos que le fueran
sometidos por la Junta del
Acuerdo, la cual nunca lo ha-
cia pues preferia intentar lle-
gar a acuerdos de orden ‘po-
litico’, por prolongados que
fueran dichos esfuerzos en
el tiempo.

Se modificé en algunos te-
mas comunitarios el sistema
de unanimidad por el de ma-
yorias. De esta manera se
tendia a evitar el ejercicio del
‘veto’ por parte de un pais,
en relacién con algunas im-
portantes decisiones comu-
nitarias.

Se previé una reglamentacion
para elegir por voto univer-
sal y directo a los miembros
del Parlamento Andino.® Esta
medida, a la par que sucedi6

‘ 1. Diego Cardona.p65
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con la integracion europea,
tendia a darle legitimidad y
real representatividad politi-
ca al Parlamento.

Sin embargo, pese a los induda-
bles avances obtenidos con la
firma del Protocolo de Trujillo,
varios temas quedaron pendien-
tes, a saber:

= Lareal voluntad integradora
por parte de sectores politi-
cos y empresariales.

= La participacion de la socie-
dad civil en el proceso. En
efecto, la integracién andina
no parece figurar en la agen-
da de las centrales de los tra-
bajadores, en las numerosas
ONG de los cinco paises o en
la agenda de los medios de
comunicacién o de la mayor
parte de los académicos de
esas naciones.

= Lasdificultades presupuesta-
les de la Secretaria General de
la Comunidad fueron la con-
tinuacion de las propias difi-
cultades de la Junta del Acuer-
do. En efecto, algunos paises,
incluyendo al anfitrién de la

7 Con anterioridad a dicha reforma soélo la Junta del Acuerdo de Cartagena podia
someter casos a consideracion del Tribunal. Como la Junta funcionaba con crite-
rio politico, en la practica resolvia los contenciosos por la via de acuerdos ten-
dientes a mantener el statu quo, sin someterlos al Tribunal.

8 La norma anterior indicaba que los dos representantes de cada pais ante el
Parlamento (con sede en Bogotd), eran nombrados directamente por los congre-
sos hacionales, con lo cual siempre resultaban ser miembros de las mayorias, y
no eran por ende verdaderamente representativos de las distintas fuerzas politi-
cas presentes en el Pacto Andino.
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Secretaria, suelen estar en
mora en el pago de sus res-
pectivas cuotas, en ocasio-
nes por varios afios.

Las decisiones de la Secreta-
riay los fallos del Tribunal son,
en ocasiones, soslayados
por algunos de los paises aso-
ciados. No existe un mecanis-
mo colectivo o supranacional
con caracter obligatorio. Su
cumplimiento depende, des-
afortunadamente, de la bue-
na voluntad de los gobiernos
de cada pais.

No se ha logrado una apro-
piada compatibilidad de las
politicas macroecondémicas
de los cinco paises miembros
con el consiguiente efecto
distorsionador y negativo so-
bre el comercio intracomuni-
tarioy el proceso integrador.

No parece existir todavia la
suficiente madurez o volun-
tad politica para ceder parcial-
mente soberania en pro de
las autoridades de la integra-
cién, como sucede en la
Unién Europea.

El Parlamento Andino adin no
tiene la necesaria legitimidad
en cada uno de los paises
miembros, pese a que en los
dos ultimos afios ha desarro-
llado trabajos y reflexiones
importantes.

El comercio intracomunitario
continda siendo muy escaso

DIEGO CARDONA C.

en comparacioén con el co-
mercio total de cada uno de
los paises socios con el res-
to del mundo.

En consecuencia, el proyecto de
la Comunidad Andina se fortale-
ci6 en la perspectiva institucio-
nal y se definié mas claramente
como un real proyecto integra-
cionista, pero subsistieron algu-
nas dificultades importantes y
algunos obstaculos de induda-
ble relevancia.

De laintegracion
europeaa la integracion
andina

Pese a los avances instituciona-
les de la segunda mitad de los
afios noventa, la integracion
andina se ha desenvuelto a un
ritmo mas lento del esperado y
del deseable. La mejor manera
de mostrar las razones por las
cuales se ha producido este fe-
némeno, que en ocasiones im-
plica el incumplimiento de las pro-
puestasy los plazos formulados
de comun acuerdo, es destacan-
do las diferencias que dicho pro-
ceso tiene con el de la Union Eu-
ropea. Este es un asunto crucial
porque en ocasiones se preten-
de que laintegracion de la CAN
deba lograr resultados al ritmo
de la integracion europea. No se
tiene en cuenta que entre los
dos procesos existen diferen-
cias de importancia y que se
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ZHACIA DONDE VA LA COMUNIDAD ANDINA? 15

asunto consiste en sintetizar ta-
les diferencias en un cuadro ana-

expresan en obstaculos impor-
tantes para la integracién andina.

‘ 1. Diego Cardona.p65

La mejor manera de exponer el litico:

Tema

Integracion Europea

Comunidad Andina

Antecedentes

Motivacién inicial para su
conformacion

Apoyo externo

Magnitud de las econo-
mias

Naturaleza de los productos

La Europa integrada, por lo
menos parcialmente, exis-
ti6 en varias ocasiones en
el pasado histérico.

En medio del conflicto
Este-Oeste, se percibio la
necesidad de una Europa
occidental uniday fuerte,
tendiente a neutralizar la
influencia soviética.

Cont6 con el apoyo decidi-
do de los Estados Unidos,
la mayor potencia econé-
mica y politica del mundo.

Cuenta entre sus socios a

cuatro de las siete econo-

mias mas importantes del

mundo (Alemania, Francia,
Reino Unido e Italia).

Existe un alto componente
industrial en las econo-
mias, lo que propicia
intercambios e integracion
interindustrial.

No existen antecedentes
de unidad andina. Incluso
en el periodo de la coloni-
zacién espaniola, la metroé-
poli tendia a profundizar
las diferencias entre las
diversas regiones como
parte del proceso de ejer-
cicio hegemonico.

En medio de la distension
de los afios sesenta, se
percibié como una tenden-
cia a crear un mercado
interno que permitiera
sustituir importaciones.

No cont6 con dicho apo-
Yo, que a ojos de las auto-
ridades de los EE. UU. no
aparecia como necesario.

Los socios comunitarios
son paises con una escasa
produccién industrial y un
promedio per capita bajo
(promedio de 2.000 dola-
res).

El componente industrial de
las economias andinas es
aun bajo, y el sector servi-
cios corresponde basica-
mente a los de primera
generacion, lo cual no
favorece los intercambios.
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16 DIEGO CARDONA C.
Tema Integracion Europea Comunidad Andina
Distancias Relativamente cortas, En ocasiones muy impor-

Infraestructura de comu-
nicaciones y puertos

Autonomia politica

Vocacion empresarial para
la integracion

Legitimidad del Parlamen-
to, como fuerza politica
conjunta

Cesiones graduales de
soberania

circunstancia que favorece
los intercambios.

Excelente. Fluyen mercan-
cias y personas facil y
rapidamente.

Vocacién autonémica
respecto de potencias
extranjeras por parte de
Franciay de Alemania,
naciones que constituyen
el eje de la construccion
comunitaria.

Muy importante. De hecho,
constituye el motor de la
integracién econémica.

Creciente. Hoy dia, es un
o6rgano codecisional en la
Union, en temas muy im-
portantes (@dmisién de
nuevos miembros, presu-
puesto, algunos temas
politicos, entre otros).

Poco a poco se ha ido
cediendo soberania en pro
de las autoridades de Bruse-
las. El caso reciente mas
importante es el monetario.

tantes, lo cual dificultay
encarece los intercambios
intracomunitarios.

Deficiente. No existe un
sistema de ferrocarriles, y
lainterconexion terrestre
depende casi exclusiva-
mente de una sola via, en
ocasiones bastante defi-
ciente (Caracas-Bogota-
Quito-Lima). Sélo se ex-
ceptua la excelente
infraestructura vial de
Venezuela.

Vocacion autonémica
menos evidente respecto
de las grandes potencias.
Ademas, acercamiento
colombiano a EE. UU. y
acercamiento venezolano a
Brasil.

Sélo medianamente impor-
tante, y depende del sector.
En muchos casos, los es-
fuerzos exportadores son
dirigidos hacia los EE. UU.

Todavia muy restringida.

Enorme celo por la sobera-
nia nacional en la Comuni-
dad.
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Tema

Integracion Europea

Comunidad Andina

Fortaleza de los Estados

Rol de las regiones en el
proceso integrador

Vulnerabilidad a las co-
yunturas internacionales

Inscripcién internacional
de las élites

Mucha. No sdlo existe legiti-
midad, sino también la
capacidad real de impulsar
el proceso integrador por la
via de las decisiones del
Consejo.

Muy destacado. De hecho,
algunos autores hablan de la
tendencia a una Europa de
regiones. También son muy
importantes los fondos de
cohesion, tendientes a forta-
lecer las regiones econémica
y socialmente deprimidas.

Relativa. Unida, la Union
Europea constituye la segunda
potencia econémica mundial.

Prioritariamente europeay en
segundo lugar occidental.

Poca. Existen problemas

de legitimidad y de gober-
nabilidad importantes. En
algunas regiones no exis-
te monopolio estatal de la
vida politica 0 econémica.

Poco destacado. De hecho,
las consideraciones regio-
nales internas son casi
inexistentes en la CAN.

Muy grande. En temas
comerciales, financieros, y
cientifico-tecnolégicos.

Prioritariamente estadouni-
dense. En general, no

andina.

Como se ve, tienen poco senti-
do los argumentos que intentan
comparar acriticamente el proce-
so de integraciéon de la Unién
Europea frente al proceso de
integracion de la Comunidad
Andina, cuando sugieren que las
medidas que se vayan a tomar
sean siempre las que en Europa
han demostrado ser utiles o efi-
caces. En la generalidad de los
casos, los diagnodsticos sobre la
integracion andina insisten en la
necesidad de avanzar en la di-
reccidn europea, pero se olvida
que los obstaculos no solamen-
te son coyunturales, sino tam-
bién estructurales.

Los obstaculos
estructurales en la
Comunidad Andina

Los obstaculos estructurales en
la Comunidad Andina pueden
ser de larga o corta duracion. Su
identificacidon no implica la impo-
sibilidad de corregirlos; simple-
mente nos muestran areas en
las cuales es necesario trabajar
si se quiere desbloquear y ace-
lerar el proceso integrador. Se
refieren en especial a los si-
guientes aspectos:
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Primero, el hecho de que se pre-
tenda que la Comunidad Andina
solucione mediante los aspectos
normativos, o la propuesta de la
integracion, las deficiencias na-
cionales en materias como caren-
cias de servicios basicos, poca
infraestructura o conflictos. Po-
demos compartir en esa direc-
cion la frase de Wolf Grabendorff,
en el sentido de que “la CAN no
puede reemplazar la ausencia de
politicas nacionales”.® En efecto,
la integracion, para que sea fun-
cional, debe ofrecer ventajas
para los asociados. Por eso, para
los paises o las regiones de me-
nor desarrollo relativo debe im-
plicar mejores oportunidades o
mercados mas amplios para sus
productos, como sucede en el
caso de Ecuador o de Bolivia en
la Comunidad Andina. En el caso
de la Unién Europea, por ejem-
plo, los fondos regionales y los
sociales permiten una transferen-
cia de recursos desde las zonas
industriales y las regiones mas ri-
cas hacia las econébmicamente
deprimidas o con necesidades
mas apremiantes, sea por deficien-
cias estructurales, por requeri-
mientos de conversion industrial
o por pérdida de competitividad
de sus industrias.

En el caso de la Comunidad
Andina son importantes las de-
ficiencias estructurales en cada
de uno de los paises; son mu-

DIEGO CARDONA C.

chos los requerimientos socia-
les y muy limitados los recursos
disponibles. Los obstaculos na-
cionales y regionales al desarro-
llo sélo pueden ser minimizados
mediante una vinculacion estra-
tégica de algunas de las regiones
de la Comunidad con los diver-
S0s escenarios internacionales.
Esta existe en algunos casos y
permite promover el desarrollo
de algunas actividades (el gas
boliviano, el petréleo venezola-
no, el banano y la pesca ecuato-
riana, el café o el carb6n colom-
biano, la importancia de los
intercambios Colombia-Vene-
zuela o Colombia-Ecuador), pero
aun es menor. La integracion, en
el caso de paises en desarrollo,
puede ser funcional en la medi-
da en que haga compatibles al-
gunas politicas nacionales con el
fin de crear polos mas integrados
de competitividad internacional.

Segundo, las tendencias centri-
fugas entre varios paises de la
Comunidad. En efecto, la integra-
cién implica necesariamente que
las tendencias de cohesién sean
superiores a las tendencias cen-
trifugas. En el caso de la Comu-
nidad Andina, es fundamental
tener en cuenta la reorientacion
gradual de la politica exterior
venezolana hacia Brasil, a la par
de una orientacidn colombiana
hacia Estados Unidos en los ul-
timos afos; la misma orientacion

® Ponencia en conversatorio sobre la integracion politica del CAN, Friedrich
Ebert Stiftung-Colombia (FESCOL), 12 de septiembre de 2002.
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boliviana, creciente y firme hacia
el Mercosur; el modelo peruano
que desde Fujimori trata de se-
guir los pasos del modelo de Asia
suroriental o del chileno, e insis-
te mas en la inscripcién indivi-
dual en los diversos escenarios;
y el proceso de dolarizaciéon de
la economia ecuatoriana, que se
suma a las presiones centrifugas
de la industria de Guayaquil, la
mas importante del pais.

Las anteriores fuerzas centrifu-
gas se ven compensadas por los
intercambios del eje Venezuela-
Colombia-Ecuador, el crecimien-
to relativo de las inversiones in-
tracomunitarias a partir de la
década de los noventay las pre-
ferencias andinas, renovadas tan-
to por la Unién Europea como
por Estados Unidos, a comienzos
del siglo XXI. No solamente exis-
ten fuerzas centrifugas, pero se
ha de ser consciente en la Co-
munidad de su existencia.

Tercero, el hecho de que el co-
mercio intracomunitario conti-
nda siendo escaso en la mayor
parte de los casos y sectores
involucrados. En efecto, otra di-
ferencia adicional con procesos
de integracién que han sido fun-
cionales en la historia (Estados
Unidos o la Unién Europea) es
el hecho de que la integracién
crea y se ve expresada en ma-
yores relaciones de comercio in-
tracomunitario. Los mercados in-
ternos ampliados adquieren una
enorme importancia gradual,
como lo demuestra el hecho de

que para la casi totalidad de los
paises miembros de la Unidn Eu-
ropea (salvo Reino Unido, por ra-
zones estructurales e histori-
cas) los mayores flujos de
comercio sean precisamente
con los deméas miembros de la
Unioén, y ello en un proceso cre-
ciente y sostenido durante las
ultimas dos décadas. Ese merca-
do interno creciente no ha impli-
cado, como podrian pensar algu-
nos analistas, una desaparicion
de los mecanismos de protec-
cion de las industrias nacionales,
en lamedida en que existen aran-
celes diferenciales con el exte-
rior y mecanismos de protec-
cion paraarancelarios (estrictos
controles de calidad, volume-
nes, pesos, empaques, normas
fitosanitarias y técnicas de diver-
so orden) y, sobre todo, protec-
cién importante de la industria
agricola, pecuaria y pesquera por
razones de orden social.

Sin embargo, el proteccionismo
de Europa, como sucede con el
japonés o el de Estados Unidos,
subsiste a la par de las normas
de calidad que han hecho que
sus industrias sean muy compe-
titivas en el mundo. No se pre-
tende, con su conservacion, una
proteccion a ultranza que dismi-
nuya la competitividad de los pro-
ductores de la Comunidad Andi-
na, pues ello seria regresar a
mediados de la segunda mitad del
siglo anterior; sin embargo, se ha
de reconocer la existencia de
normas importantes de protec-
cién de las industrias locales en
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las grandes potencias econdmi-
cas del mundo. La otra alternati-
va es la planteada por paises
como México, Singapur o Taiwan
—que han eliminado las normas
de proteccién—, pero que re-
quiere una integracion importan-
te con las estructuras industria-
les de las grandes economias o
de algunas de ellas, a la vez que
implica una inversién extranjera
considerable, posible Unicamen-
te en condiciones econémicas y
politicas que la favorezcan. La
situacion de las economias
globales desde finales de los
afios noventa del siglo anterior,
y muy especialmente las de
Surameérica a comienzos del si-
glo XXI, hacen que dicha solucién
no sea facil ni evidente, por lo
menos en el corto plazo.

Cuarto, el hecho de que algunos
miembros de los gobiernos de
paises de la Comunidad, o parte
de la opinién publica o los em-
presarios y analistas, se plan-
teen la posibilidad de mayores
ganancias actuando solos y no
en grupo.

En lo econdmico y lo politico,
cuando algun actor miembro de
un grupo llega a la conclusion
de que puede obtener mayores
ganancias y un mejor posiciona-
miento mediante una actuacion
solitariay preferencial con algun
o algunos actores extragrupo
(en general mas poderosos),
generaen el proceso de integra-
cién una fuerza centrifuga impor-
tante. Es el caso de la Comuni-
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dad Andina, en la medida en que
desde la década de los setenta
algunos gobiernos, empresarios
y analistas locales han percibido
(correcta o incorrectamente)
que una relacion preferencial
con algun actor externo podria
llevarlos a obtener mayores be-
neficios que los obtenidos del
proceso de la integracién. Ello
ha sucedido cuando en Vene-
zuela algunos sectores han pen-
sado que una mayor relacién
estructural con Colombia es in-
conveniente y han preferido una
estrecha relacién con Estados
Unidos o con Brasil; cuando en
Colombia algunos sectores po-
liticos o econémicos han asumi-
do que la solucién a los gran-
des males nacionales pasa por
una asociacion cada vez mas
cercana con el gobierno y con
la economia de Estados Unidos;
cuando en Ecuador se ha asu-
mido que la autonomia de la in-
dustria de Guayaquil requeria un
proceso de dolarizacién de la
economia del paisy una relaciéon
estructural con Estados Unidos;
0 cuando en Bolivia, luego de
la quiebra de la industria tradi-
cional del estafo, se asumidé que
el futuro del pais depende de
una relacion estructural con el
Mercosur.

Quinto, la existencia de impor-
tantes fuentes de inseguridad
como obstéaculo a la integracion,
en especial con Colombia, uno
de los miembros del eje central
del proceso integrador (junto
con Venezuela). En efecto, la
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inseguridad disminuye la activi-
dad econdémica legal, incremen-
ta los costos de produccion,
implica incertidumbre para la in-
version nacional y extranjera,
afecta el estado de la infraes-
tructura de transportes y comu-
nicacionesy, en general, deses-
timula el desarrollo. Ademas,
afecta la prevision y estabilidad
de los negocios. Dichas circuns-
tancias han sido particularmen-
te relevantes en el caso colom-
biano por los elevados indices
de conflicto, pero también lo han
sido en el Peru por la inestabili-
dad politica y econémica anterior
a Fujimori y desde los ultimos
afios de su larga presidencia;
también en Venezuela, aunque
en menor grado, por casi una dé-
cada, y lo fueron durante la se-
gunda mitad de la década ante-
rior en Ecuador. Paradéjicamente,
y en sentido contrario a la tradi-
cion, Bolivia parece ser hoy el
pais mas estable entre los miem-
bros de la Comunidad Andina, si
bien tiene aun deficiencias es-
tructurales muy importantes que
debe mejorar y superar.

Sexto, la presencia de obstacu-
los politicos importantes prove-
nientes de Venezuela, pais que,
en el gobierno Chavez, prefiere
un esquema mas proteccionista
y nacionalista. Es claro que, des-
de la administracion Calderay de
manera muy importante en lade
Chavez, Venezuela dirige su mi-
rada hacia Brasil (no necesaria-
mente hacia el Mercosur). Al mis-
mo tiempo, el nacionalismo es

importante en el gobierno
Chéavez. Encontramos asi un pro-
ceso dual que debe ser conside-
rado en cuanto a la importancia
que tiene para la integracion. Por
una parte, este gobiernoy su mo-
vimiento politico se describen
como bolivarianos, con lo cual
podria esperarse una insistencia
fuerte en los temas de la inte-
gracion andina, y en especial
con Colombia, dada la esencia
geopolitica y geoecondmica
bolivariana del proceso. Por otra,
también es muy nacionalista, con
lo cual ha pretendido, siguiendo
una tradicional politica de Esta-
do en el pais, una mayor autono-
mia respecto de los sucesos
politicos y econdmicos prove-
nientes del exterior. El resultado
es que, por razones de politica
interna, su actitud frente al pro-
ceso de integracion ha sido en
ocasiones ambivalente, con me-
canismos de proteccién interna
que van en contravia del proce-
so de integracion (si bien no ha
sido el unico pais en hacerlo, pues
se registran casos de proteccion
en contravia a la integracion en
otros socios comunitarios).

En el mismo sentido, una mayor
relacion estructural de Venezuela
con Brasil parece de alta conve-
niencia nacional y estaria acorde
con las grandes orientaciones de
su politica exterior, en la cual la
administracién Chavez ha conti-
nuado las grandes tendencias de
sus antecesores. Ello, més la
orientacion de las administracio-
nes y los empresarios en otros
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paises andinos (como Colombia,
Ecuador y parcialmente Peru), lle-
va a tensiones dificiles de resol-
ver en el caso de la CAN.

Las tareas inmediatas
de la Comunidad
andina

Tres son las tareas mas impor-
tantes que la Comunidad Andina
debe afrontar en los préoximos
anos. En primer lugar, se encuen-
tra la concrecion del viejo y difi-
cil tema del arancel externo co-
mun, con sus implicaciones
econdmicas y de credibilidad de
las instituciones de la CAN. En
efecto, la condiciéon esencial
para tener posiciones negocia-
doras comunes en los grandes
procesos hemisféricos en cur-
S0, es justamente que la Comu-
nidad Andina pueda presentar
un frente comun en las nego-
ciaciones comerciales, por lo
menos en la parte arancelaria.
De no concretarse en la practi-
ca una politica comun para las
importaciones hacia la comuni-
dad (el arancel externo comun),
la posibilidad de su concrecion
futura se veria diluida, y con ello
buena parte del proyecto de un
nucleo de integracion, en me-
dio de la multitud de acuerdos
de libre comercio.

DIEGO CARDONA C.

En segundo lugar, las negociacio-
nes con Mercosur, conducentes
a un acuerdo de libre comercio
suramericano. Varias condiciones
parecen necesarias en este pro-
ceso: ante todo, una posicién
unificada de los miembros de la
CAN, como en efecto ha sucedi-
do en los dos ultimos afios,
pese a las dificultades anterio-
res del proceso. Dicho asunto
tendria sentido si permite a los
paises de Suramérica ganar en
posicion negociadora frente a
otros actores en el plano hemis-
férico. Lo deseable para los pai-
ses andinos es que los resulta-
dos de dicha negociacién no
sean anteriores a la vigencia de
un arancel externo comun den-
tro de la Comunidad; pero en
otro sentido, deben ser anterio-
res a la culminacion de las ne-
gociaciones de ALCA. El hecho
de que para mediados de 2002
se haya despejado en la nego-
ciacion mas del 80% de las posi-
ciones arancelarias,*® da lugar al
optimismo. La administraciéon
‘Lula’ en Brasil podria dar un im-
pulso adicional a este proceso.

Finalmente, tenemos el hori-
zonte de las negociaciones del
ALCA, o espacio de libre comer-
cio del continente americano.
Con relaciéon a la Comunidad
Andina existen varios temas
cruciales: ante todo, saber si la
CAN puede seguir negociando

10 Véase la pagina en internet de la CAN: www.comunidadandina.org
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con posiciones conjuntas, lo
cual no parece garantizado com-
pletamente, asi se llegue a acuer-
dos formales. Por otra parte,
saber si la CAN negociara en
conjunto con Surameérica, en
caso de concretarse este acuer-
do en los préximos meses. Y fi-
nalmente tendria que verse si
una vez negociado el ALCA, los
diversos temas del acuerdo no
se superponen o terminan ab-
sorbiendo buena parte de nor-
mativa andina.! Este punto es
de capital importancia porque la
CAN permanecera en lo que no
esté mejor cubierto por el ALCA,
es decir, en los temas politicos
y en algunos de los temas eco-
némicos.

Es importante destacar, como
conclusién, que una condicién
de la subsistencia de la CAN es
la vigencia del arancel externo
comun antes de la entrada en vi-
gencia tanto de un acuerdo
suramericano como del ALCA.
De no lograrse este propoésito
en la practica, el modelo de in-
tegracion andino tendria que ser
diferente al actual.

‘ 1. Diego Cardona.p65

5. ¢Integracion
politica o dimension
politica de la
integracion?

Finalmente, caben algunas pala-
bras acerca del contenido politi-
co propiamente dicho de la CAN.
Tanto en el ideal bolivariano
como en el modelo de integra-
cion real es obvio que la integra-
cion politica debe convertirse en
la meta de los esfuerzos comu-
nes. Sin embargo, dada la inma-
durez manifestada en los cinco
paises para transferir competen-
cias y soberania gradual en pro
del proceso integrador, se han
venido abriendo espacios para
hablar, en cambio, de la dimen-
sion politica de la integracion y
referirse a la concertacion politi-
caexternay a las propuestas que
han recibido la denominacién de
“politica externa comun”.1? Esta
propuesta ha tenido sus altiba-
jos. Fue inicialmente promovida
por la Secretaria General (mas
concretamente a comienzos del

" Una interesante investigacion sobre el tema se desarrolla actualmente en la
Facultad de Derecho de la Universidad de los Andes, de Bogot4, bajo la direccién

de Alfredo Puentes.

2 Al respecto, véase la documentacién respectiva en la pagina internet de la

CAN.
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periodo del secretario Allegret),
en el seno de la Comisién, sin
que hubiera pasado por la apro-
bacion de las cancillerias, con lo
cual encontrd rechazos sustan-
ciales. Luego, despejado el pro-
ceso y adoptada también por las
cancillerias y luego por los jefes
de Estado, ha tenido algunas ex-
presiones frente a la renovacion
del ATPA en EE. UU. durante 2001
y 2002, a la renovacioén de las
preferencias del SPG-drogas de
la Unién Europea, en didlogos en
el Grupo de Rio, en negociacio-
nes comerciales en el seno de
ALCA, asi como en las negocia-
ciones conducentes a un espa-
cio de libre comercio de América
del Sur.

En una fase més reciente, el nue-
vo secretario general de la CAN,
Guillermo Ferndndez de Soto,
expreso claramente el conteni-
do integral de la propuesta, al
afirmar que la Comunidad debe
hacer realidad la integracion en
el contexto de la globalizaciony
que, al mismo tiempo, la integra-
cion debe entenderse “no sélo
COmMo un proceso comercial, sino
que podamos ejecutar la agen-
da multidimensional que los pre-
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sidentes han acordado en temas
como la politica externa comun,
laagenda social y [...] lainfraes-
tructura fisica”.1®

Encontramos aqui un contenido
politico en los acuerdos mas im-
portantes de la integracién
andina. En esa direccion, y a con-
dicién de que los plazos fijados
para un arancel externo comun
se respeten, la integraciéon
andina puede tener futuro y so-
brevivir, incluso reavivada, fren-
te a los posibles acuerdos con-
ducentes al ALCA. Sin embargo,
el ascenso del presidente ‘Lula’
en Brasil también puede acele-
rar el proceso suramericano y
retrasar ligeramente el del ALCA,;
con ello, la comunidad andina
tendria un tiempo extra para
cuajar sus propuestas basicas.
Una vez haya pasado dicho tiem-
po, estaria llamada a desapare-
cer o a fortalecerse, segun que
se hayan cumplido en el afo
2003 las expectativas acorda-
das. Ello nos dira si podemos ser
un factor relativamente auton6-
mico en el centro del continen-
te americano o0 una pieza mas
del juego de ajedrez entre Es-
tados Unidos y Brasil.

3 Novoa, Carlos, entrevista con Guillermo Fernandez de Soto, secretario de la
CAN, “CAN: hay que superar la agenda comercial. La integraciéon es un imperati-
vo”, en El Tiempo, Bogotd, 8 de octubre de 2002. Reproducido en El Comercio,

Lima.

Desafios, Bogota (Colombia), (7): 8-24, semestre Il de 2002

‘ 1. Diego Cardona.p65 24

04/09/05, 08:20 p.m.



