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UN MARCO ANALITICO
PARA LOS PROCESOS DE INTEGRACION REGIONAL!

RAMON TORRENT*

La integracion regional es presentada en ocasiones como
un proceso unidireccional, que avanza en fases sucesivas desde
la creaciéon de un éarea de libre comercio hacia formas mads
amplias y mas profundas de integracion. Este enfoque no
parece correcto, sobre todo por una razén estrictamente
empirica: la realidad demuestra que los procesos de integracion
regional arrancan de manera distinta y siguen caminos distintos

* Ramon Torrent,Univcrsidad de Barcclona,Coordinador dc
OBREAL
1 Una primcra version cn inglés dc cste trabajo fuc publicada con cl

titulo “Regional Integration Instruments and Dimensions: An
Analytical Framcwork™ como Capitulo 6 dcl libro Bridges for
Development: Policies and Instruments for Trade and Integration,
R. Devlin y A. Estcvadcordal eds., Inter.-American Development
Bank, Washington D.C. 2003. Esta nueva version en espaiiol scrvird
como marco tedrico de un capitulo introductorio de un libro
colectivo de la Red MERCOSUR sobre el estado del MERCOSUR
como proceso de integracion 15 aifios después dc la firma dcl
Tratado de Asuncién.
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UN MARCO ANALITICO PARA LOS PROCESOS DE INTEGRACION REGIONAL

que pueden avanzar en direcciones diferentes, aunque todos
€sos caminos compartan algunos elementos.?

Si nos concentramos en la naturaleza de la Integracion
Econfémica regional (IER) mis que en sus consecueucias
econdmicas, debemos concluir que dicha naturaleza es definida
esencialmente por los instrumentos legales que fundamentan y
proporcionan el marco de cada proceso (sin olvidar nunca que
el mismo derecho puede dar lugar a distintas practicas). Es por
ello que el establecimiento de un marco analitico de la IER debe
enfatizar la discusion de los aspectos juridico-institucionales.

La IER pretende moldear precondiciones sociales y
econdmicas con el fin de alcanzar unos objetivos mediante el
uso de ciertos instrumentos. Su desarrollo puede ser analizado
en términos de diferentes dimensiones, lo cual puede permitir el
establecimiento de una tipologia de procesos de integracién
regional. Estos son los temas principales que deberia abordar
todo marco analitico de la IER; a continuacion se enfatiza sobre
todo la discusion de los distintos instrumentos y dimensiones.

2 La tesis, tan repetida sin pensar, de que existen “cinco fases”
sucesivas en la integracién (zona de libre comercio, unién aduanera,
mercado comiin, unién monetaria y unién politica) es rigurosamente
falsa. Basta contrastarla con el NAFTA/TLCAN vy el propio
MERCOSUR. El primero incluye aspectos muy importantes de
mercadocomunenmatemsquevanm.isallﬂdelcomemode
bienes (servicios, inversiones), y en cualquier caso mucho més
importantes y amplios que los que incluye ¢e1 MERCOSUR, sin
haberse ni tan sélo planteado el “paso” por la fase precedente, de
unién aduanera. Y et MERCOSUR ha tocado muchos temsas peopios
de la uni6n politica (desde 1a clfusula democrética a la cooperacién
educativa, judicial y policial) sin haber avanzado pricticamente
nada en materia de mercado comiin. Tampoco el proceso europeo se
gjusta a aquella sucesién de fases porque muchos aspectos relativos
al mercado comiin se plantearon en el momento fundacional y no en
un momento ulterior. Y, por G(ltimo, ASEAN demuestra que se
puede invertir ¢l proceso y comenzarse con la politica para acabar

en el comercio de bienes.
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RAMON TORRENT

Precondiciones y
Objetivos de la Integracién Regional

Precondiciones

La integraciéon regional no nace en el vacio. Esta

condicionada por una diversidad de factores. Page distingue los
siguientes3:

La geografia es importante, incluyendo la facilidad de
comunicaciones, una precondicién que no siempre se da,
incluso entre paises vecinos (por ejemplo en América del
Sur).

La poblacion cuenta, aunque la experiencia demuestra que
la diferencia de tamafio entre Estados miembros no
necesariamente crea un obsticulo para el éxito de la
integracion.

El tamafio de la economia y la renta per capita son
importantes, pero la experiencia demuestra que las
divergencias en este aspecto son normales.

La congruencia politica puede ser muy importante en
muchos casos.

Un pasado u origen comin o un sentido de comunidad
puede ser el factor mas importante que subyace a la
integracion, como en el caso de la Comunidad del Caribe
(CARICOM)

A estas precondiciones deben afiadirse dos que parecen de

gran importancia.

La primera es juridico-politica. La experiencia demuestra

que son muy importantes la credibilidad y la eficacia del
derecho que fundamenta la integracién, sobre todo cuando el

Page, S. 2000. Regionalism Among Developing Countries.
MacMlillam Press/Ovcrscas Development Institute, London.
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proceso de IER se articula a través de la produccién de reglas
juridicas. Los procesos de IER no pueden quedar garantizados
s6lo por medio de instrumentos institucionales regionales.
Sobre todo en Europa, la experiencia ha demostrado que la
fortaleza del proceso es resultado de una actitud general de
respeto del derecho por parte de los Estados miembros. Asi, esta
actitud acaba siendo una precondicién para la integracién
extremadamente importante.

En segundo lugar, también son factores importantes el
nivel de gasto publico y la estructura de impuestos de los
Estados miembros. Si los ingresos publicos se basan en una
proporcién importante en tarifas (aranceles) o en impuestos
sobre las exportaciones,* la politica comercial queda, de hecho,
subordinada a la politica fiscal. Y un nivel de gasto piblico bajo
hace mucho mas dificil para los Estados miembros resolver
algunas de las consecuencias negativas de la integraciéon. Vale
la pena mencionar que si, en el seno de la Unién Europea, los
conflictos sobre el gasto publico (ayudas de Estado a las
empresas, por ejemplo) se mantienen dentro de limites
razonables, no es s6lo porque existe una politica regional de
competencia sino porque todos los Estados miembros (al menos
hasta la altima ampliacion) tienen la capacidad presupuestaria
suficiente para, dentro de unos determinados limites, financiar
grandes programas de ayuda.

Objetivos

La literatura reciente discute de manera adecuada los
objetivos econdmicos y politicos perseguidos por la integracion
regional (y sus efectos, tanto los buscados como los que surgen
sin haber sido buscados). Desde una perspectiva econémica, la

4 La politica comercial no sélo cubre cl régimen de las importacioncs
sino tambi¢n ¢l de las exportaciones. Sc insiste demasiado poco
sobre esta considcracion evidente, pero tan a menudo ncgligida, por
ejemplo cuando se analiza 1a evolucién reciente del MERCOSUR.
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integracion es contemplada sobre todo como un instrumento de
desarrollo (o de competitividad y crecimiento). Este fin iltimo
es perseguido a través de una serie de objetivos intermedios,
normalmente analizados desde dos puntos de vista. En primer
lugar, aumenta la competencia y se generan economias de
escala como resultado de la ampliacion del mercado y del
contacto mds estrecho entre productores de los distintos
Estados miembros. En segundo lugar, la integracion regional
cambia los patrones de los flujos de comercio asi como la
localizacion de la produccion’ Se requiere una perspectiva
dinamica para discutir estas ventajas porque los beneficios
netos de la dindmica de integracion, combinados con los
llamados efectos no-tradicionales, tales como el efecto de
sefialamiento y de “consolidacion™, pueden ser mucho
mayores que sus efectos estaticos de reasignacion.?

Se acepta ya ahora que “la integracion es una cuestion
politica”.8 Estos objetivos politicos mas amplios son
normalmente resumidos de la manera siguiente?:

*  Seguridad intra y extra regional

* Adquisicién de poder de negociacion en el marco del
sistema mundial/multilateral

*  “Consolidacion” (lock in) de reformas internas, no sélo en
areas abarcadas directamente por cada proceso de IER sino
también en otras areas.

5 World Bank. 2000. Trade Blocs: Policy Research Report. Oxford:
Oxford University Press.
6 El término inglés es “lock-in” que pretende trasmitir ta idea de

“echar el cerrojo” sobre una politica o normativa al adquirir
compromisos internacionales que impiden su reforma.

7 Devlin, R., and R.Ffrench-Davis. 1999. Towards an Evaluation of
Regional Integration in Latin America in the 1990s. The World
Economy 22(2), March.

8 World Bank, op. cit.

9 Page, op. cit., Banco Mundial, op. cit, Bouzas, R. 1999. “Regional
Trade Arrangements. Lessons from Past Experiences” en
M.Rodriguez Mendoza, P. Low, and B. Kotschwar (eds.) Trade
Rules in the Making. Washington, D.C.: Brookings Institution Press.
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Por lo que se refiere a los objetivos estrictamente
economicos, cuando la atraccién de inversiones extranjeras
directas se convierte en el principal objetivo de la participacion en
acuerdos comerciales preferenciales, las consecuencias sistémicas
de esta politica deben ser analizadas cuidadosamente. Esta
politica puede ser legitima para los paises en desarrollo y para
acuerdos Sur-Sur en los que todos los miembros desean atraer
inversiones extranjeras directas procedentes de los paises
industrializados. Pero en acuerdos Norte-Sur, los paises
industrializados deberian siempre poder contestar la pregunta de
por qué ellos comparten la idea de canalizar la inversién
extranjera directa a un pais en desarrollo especifico excluyendo a
los demas, y en particular a sus vecinos.

Por tltimo, el lenguaje politicamente correcto no deberia
ocultar el hecho de que la integracion regional ha sido y es a
menudo utilizada, en todos los continentes, como un
instrumento de influencia por los paises dominantes o
poderosos. Toda evaluacion de las relaciones entre la
integracion regional y el sistema multilateral debe tomar en
cuenta esta posibilidad.

Los objetivos pueden cambiar durante el desarrollo del
proceso. La historia de la Comunidad Europea y el nacimiento
de la Union Europea son, sin duda, los mejores ejemplos de
ello. En la fase inicial, los objetivos eran predominantemente
internos (paz y seguridad); los objetivos externos (tales como
una mayor presencia en el escenario internacional) adquirieron
una importancia creciente tan solo en los afios 1980 y 1990. Un
cambio de objetivos puede dar vida al proceso y revitalizar la
voluntad politica que lo inspira. Pero también puede crear
confusion (no sélo en la opini6n piblica sino también entre los
dirigentes politicos, que pueden perder de vista lo que el
proceso es en realidad). También puede provocar que se
intente encajar nuevos objetivos en un marco que habia sido
disefiado para perseguir otros fines y que no necesariamente
se adapta bien a los nuevos. La experiencia europea ilustra
bien ambos peligros.

18
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En cualquier caso, nunca deberia olvidarse que la
integracion regional, por importante que sea, es tan sélo un
medio y nunca deberia convertirse en un fin en si misma. Los
objetivos de los sistemas politicos de los Estados miembros
tomados en su respectivo conjunto son mas amplios que
aquellos a los que sirve la integracion. La integracion puede ser
un éxito en si misma sin necesariamente ser un éxito en
términos de estos objetivos mas amplios. La evoluciéon de la
Unién Europea durante los afios 1990, incluyendo la creacién
de la unién monetaria, proporciona el mejor caso real para
discutir esta cuestion. Ha sido un éxito en términos de
integracién porque ha tenido un alto grado de contenido
efectivo, fortaleza y dinamismo. Pero ha tenido resultados mas
bien decepcionantes en términos econdmicos y ha conducido a
una creciente desafeccion de los ciudadanos respecto a las
instituciones europeas o al menos la ha acompaiiado. Y ello ha
generado, a su vez, la necesidad de reformas profundas. En
cambio, no puede sefialarse ningun efecto negativo mayor
durante los primeros treinta afios de integracion europea,
incluso durante sus periodos de relativo estancamiento.

Instrumentos de la Integracién
Econdmica Regional

La integracion regional es un esfuerzo y una tarea comunes
de una pluralidad de Estados que requiere la utilizaciéon de los
instrumentos disponibles para influenciar la realidad econémica
y social. Estos instrumentos pueden clasificarse en tres
categorias: legislacion (reglas juridicas, normas); actividades
publicas (incluyendo la concesion de subvenciones a
determinadas actividades econdmicas desarrolladas por
operadores privados); y la redistribucion de ingresos mediante
transferencias presupuestarias. Como los procesos de 1ER son
un fendmeno internacional, también utilizan los instrumentos
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diplomaticos tradicionales del didlogo y la cooperacion. A
efectos de analisis, estos instrumentos deben quedar netamente
diferenciados de las técnicas utilizadas para crearlos asi como
de los mecanismos institucionales utilizados para asegurar su
ejecucién adecuada. La materia abarcada por dichos
instrumentos define el contenido de la integracion regional; las
técnicas y los mecanismos institucionales afectan a su fortaleza
y su dinamismo, pero no a su contenido. Una breve referencia
a ambas cuestiones es necesaria para despejar algunos
malentendidos.

Las dos técnicas de la integracién y la distincién entre
derecho primario y derecho secundario

Hay dos técnicas diferentes para generar normas regionales
y proporcionar un marco para actividades publicas. La
distinciéon tradicional entre “intergubernamental” y
“supranacional” intenta definirlas. Pero esta distincién ha sido
utilizada de manera muy descuidada, sobre todo para comparar
el proceso europeo (que seria la encarnacion de la
supranacionalidad) con otros procesos. Por un lado, el proceso
europeo tiene un elevadisimo grado de intergubernamentalidad.
Para tomar s6lo dos ejemplos, la eliminacién de aranceles en el
comercio intra-zona fue conseguida, esencialmente, a través de
un método intergubernamental; y el Sistema Monetario
Europeo fue, de principio a fin, un mecanismo
intergubernamental basado sobre un acuerdo entre Bancos
Centrales sin ningin tipo de intervencién por parte de la
Comunidad Europea. Por otro lado, la Organizacion Mundial de
Comercio (OMC), como otras organizaciones intemacionales,
tiene un importante componente de supranacionalidad (por
ejemplo cuando aprueba waivers — exenciones ad hoc- 0
cuando aprueba la accesion de nuevos Miembros) .

En consecuencia, es mejor substituir esta terminologia con
otra, mas neutral, que se refiere a las dos técnicas que pueden
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ser utilizadas por un Tratado de integracion (de hecho, por
cualquier acuerdo o tratado internacional) para producir
normas. Las dos técnicas son: a) introducir reglas en el tratado
que los Estados miembros deben cumplir y b) crear, en el marco
del acuerdo, algin mecanismo capaz de producir derecho. Por
ejemplo, la Comunidad Europea — una entidad con personalidad
juridica y competencias propias- proporciona el paradigma del
uso de la segunda técnica. Pero el proceso europeo se basa
igualmente en la primera técnica: el propio Tratado de la
Comunidad Europea contiene un conjunto de normas que
imponen muy amplias e importantes obligaciones a los Estados
miembros cuando ellos ejercen sus propias competencias,
obligaciones que estan enmarcadas por la obligacion general de
no discriminacion por razén de nacionalidad (trato nacional) en
ningun area cubierta por el tratado. El NAFTA/TLCAN, en
contraste, tan sOlo confia en la primera técnica. Muchos
acuerdos bilaterales con terceros paises de la Comunidad
Europea (en solitario o acompaiiada de sus Estados miembros)
también utilizan la segunda técnica: la creacién de una
institucién comun capaz de producir derecho adicional que da
mayor profundidad al contenido del acuerdo.!® Hay ventajas e
inconvenientes en ambas técnicas. La primera tiende a dar
fortaleza y credibilidad pero incurre en el riesgo de falta de
flexibilidad y de capacidad de adaptacion; la segunda tiende a
tener efectos opuestos.

10 Este desarrollo supranacional, olvidado casi siempre, demuestra
hasta qué punto se¢ ha abusado de la distincién entre
intergubernamentalismo y supranacionalidad (y demuestra también
lo etroneo de la conclusion de que la supranacionalidad es dificil de
concebir fuera del contexto europeo). Por ejemplo, el acuerdo
marco firmado en 1997 por la Comunidad Europea y sus Estados
miembros por un lado y México por el otro fue “rellenado” mas
tarde por dos decisioncs del Conscjo conjunto y no por unos
acuerdos suplementarios independientes. La elecciébn de los
procedimientos internos seguidos por las distintas Partes
contratantes antes de que sus representantes en el Consejo conjunto
adopten las decisiones depende de las caracteristicas
constitucionales de cada Parte. En algunos casos se parecen a las
utilizadas para la aprobacioén de acuerdos intcrnacionales; en otros
son completamente distintas o incluso no existentes.

21
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La distincion entre derecho “primario” (u “originario”) y
derecho “secundario” (o “derivado™) es también equivalente a
la de estas dos técnicas. Desde la perspectiva de América Latina
y, en particular desde la del MERCOSUR, es indispensable
recordar y subrayar que no existe ningin “obsticulo
constitucional” para utilizar la segunda técnica y asi crear un
mecanismo de produccién de derecho secundario o derivado
poderoso y que funcione. Asi lo demuestra la participacion de
todos los cuatro Estados Parte del MERCOSUR en la OMC
(una organizacion que, como acabo de indicar, dispene de un tal
mecanismo y genera un importante volumen de derecho
secundario en materia de waivers y protocolos de accesion de
nuevos Miembros). No deberian utilizarse falsos argumentos
juridicos para encubrir la falta de voluntad politica.

Los mecanismos institucionales

Los mecanismos institucionales (incluyendo la solucién de
diferencias y el control jurisdiccional) no son, en si mismos,
instrumentos de la integracion. Yo argumentaria que son, en
todo caso, instrumentos de los instrurnentos. Los mercados se
integran, con mas o menos éxito, mediante normas que
liberalizan, por ejemplo, el comercio de bienes o los
movimientos de capital (0 que armonizan estdndares). Los
mecanismos institucionales tan sb6lo ayudan a aumentar o
disminuir la eficacia de estas normas y facilitan su adaptacién.

Un examen comparativo demuestra que, con tal que las
normas sean eficaces, la integracion puede avanzar con éxito (o,
en el caso contrario, corre el riesgo de fracaso) con
independencia de los mecanismos institucionales adoptados en
cada proceso, El NAFTA/TLCAN y el proceso europeo
comparten algunos €xitos a pesar de que su enfoque en materia
de instituciones sea del todo distinto. Y MERCOSUR, que es
institucionalmente ligero, comparte algunos de los mismos
fracasos de la Comunidad Andina, institucionalmente mas
pesada, y, en los ltimos afios, no ha corregido ninguno de estos
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fracasos, sino mas bien lo contrario, mediante la creacidén de
nuevos Organos e instituciones.

Este argumento se aplica incluso a las politicas regionales
en materia de competencia. Pareceria que no pueden existir si
no existen instituciones o drganos regionales que las ejecuten.
Sin embargo, el ejemplo del Espacio Econdémico Europeo
demuestra exactamente lo contrario. El Tratado del Espacio
Econdémico Europeo incluye disposiciones sobre politica de
competencia, pero su ejecucion es dejada a las instituciones
existentes a lado y lado del acuerdo: las ya preexistentes por el
lado de la Comunidad Europea y, por el lado de los paises
EFTA, una Autoridad de Vigilancia y un Tribunal, ambos de
nueva creacion. En consecuencia, también se aprecia en este
caso una distincion clara entre los instrumentos (las normas
comunes regionales) y los mecanismos institucionales para su
ejecucion (dejados en manos de las Partes).

La existencia 0 no de un presupuesto regional debe ser
discutida también como un tema de mecanismos institucionales
y no de instrumentos en sentido estricto. En efecto, las
actividades publicas regionales (que si son un instrumento)
pueden ser implementadas a través de un presupuesto regional
o de los presupuestos nacionales, o a través de una combinacion
de ambos. Dos ejemplos extraidos de la experiencia europea
son ilustrativos a este respecto. Primero, la Politica Exterior y
de Seguridad Comin —PESC- (tal como apareci6 en el Tratado
de Maastricht, ya no ahora) permitia dos formas alternativas de
ejecucion: a través del presupuesto de la Comunidad Europea o
a través de los presupuestos nacionales. Segundo, el futuro de
la Politica Agricola Comun depende en parte de si se mantendra
su mecanismo de implementacion actual (a través del
presupuesto de la Comunidad Europea) o bien sera transferida
para su financiacion (al menos parcialmente) a los presupuestos
nacionales. Cada rama de la alternativa tiene consecuencias
importantes sobre la fortaleza y el dinamismo del proceso.

23



UN MARCO ANALITICO PARA LOS PROCESOS DE INTEGRACION REGIONAL

Los instrumentos

Asi pues, los cuatro tipos esenciales de instrumentos son
los ya apuntados: normas (reglas juridicas) regionales,
actividades publicas, redistribucion de ingresos a través de
transferencias presupuestarias e instrumentos diplomaticos.

Normas regionales

Las normas regionales pueden abarcar cualquier situacion
social y econdmica. Desde un punto de vista analitico, es mejor
estudiar el ambito material de las normas bajo la dimensién de
“contenido” que bajo el epigrafe de “instrumentos” de la
integracion regional. El anilisis de las reglas juridicas como
instrumentos de las relaciones econfmicas internacionales
(incluyendo la integracion regional) debe referirse a tres
principales enfoques o “tipos de reglas™: a) reglas de acceso al
mercado; b) reglas de derecho uniforme y c) reglas de no
discriminacion. Efectivamente, un primer enfoque consiste
en imponer obligaciones a las partes en materia de
liberalizacion del acceso a los mercados. Un segundo
enfoque consiste en crear una normativa uniforme que cree
un marco juridico comiin (o unico, incluso) para las
transacciones y operaciones cubiertas por el acuerdo
internacional de que se trate. Un tercer enfoque consiste en
imponer ciertas obligaciones de no discriminacion en materia
de normas aplicables a las transacciones y operaciones
cubiertas por el acuerdo pero sin pretender armonizar o
unificar el derecho aplicable por cada Estado.

Estos tres enfoques difieren mucho entre ellos, tanto
legalmente como en sus implicaciones econdmicas y politicas.

Las reglas de acceso al mercado tienen un ambito de
aplicacion estrictamente limitado a las transacciones
internacionales. En cambio, las normas de derecho uniforme asf
como las de trato (salvo si sdlo se refieren a un trato no
discriminatorio entre extranjeros —trato de la nacién mds
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favorecida- en el acceso al mercado!) se aplican sobre todo a
transacciones internas. Asi, son mucho mas “intrusivas™ en las
politicas internas (y, en consecuencia, mucho mdés dificiles de
abordar) que las primeras. Pero todas estas normas son
necesarias, en una combinacién adecuada, para conducir las
relaciones econdmicas internacionales. Veamos a continuacion,
de manera esquematica, las ventajas y los inconvenientes de
cada una de ellas.

Las reglas de acceso son ficiles de concebir y de
comprender (otra cosa es que sus efectos econdmicos sean
dificiles de evaluar) sobre todo porque, como acabamos de
indicar, tienen un ambito limitado (transacciones y operaciones
internacionales). Tienen también una ventaja que, como
veremos en seguida sobre todo cuando hablemos de reglas de
trato, no es nada despreciable: existe en cada Administracion
estatal un equipo de funcionarios expertos para aplicarlas y
negociarlas: el equipo que administra y contribuye a definir las
normas internas a las que se refieren las obligaciones impuestas
por las reglas internacionales. Pero su mayor inconveniente es
que, en muchas circunstancias, resultan del todo insuficientes para
conseguir el fin que normalmente se pretende con ellas: la
liberalizacion/integracion de los mercados. En efecto, la realidad
demuestra que el acceso a los mercados esta dificultado no sélo, y
en muchas ocasiones no tanto, por la existencia de unas normas
especificas que lo limitan sino por las divergencias en las normas
aplicables internamente en cada mercado.

Los otros dos tipos de reglas plantean unos dilemas
politicos muy dificiles de resolver.

Las reglas de derecho uniforme son extremadamente utiles
para clarificar y simplificar las relaciones econémicas
internacionales y el derecho aplicable a ellas (algo en principio
atractivo: ;qué puede parecer mejor que “a problema comuin,

11 Esta precison no figuraba en el capitulo original del libro del BID.
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solucion uniforme™?) pero tienen una serie de inconvenientes
extremadamente importantes:

*  En primer lugar, un crecimiento de su nimero agrava la
tensién siempre existente entre génesis del derecho
internacional y alternancia democritica en el poder en el
plano interno. La ratificacion de un acuerdo o Tratado
internacional por una determinada mayoria parlamentaria
echa el candado (locks-in, en la expresion inglesa cuyo uso
se ha generalizado) sobre un sistema de reglas; asi, un
cambio de mayorias parlamentarias que en otras
circunstancias habria permitido un cambio en las reglas
aplicables puede ahora ser impotente para modificar dicho
sistema. Este inconveniente debe ser siempre tenido en
cuenta sobre todo porque todos estamos tentados por
pensar que tenemos “la buena solucién” que nadie deberia
poder jamas modificar: pero ;quién nos garantiza que
estamos en posesion de la verdad?, ;el tecnécrata/idedlogo
que dispone del recetario?

* En segundo lugar, si bien estas reglas tienen la virtud
incuestionable de dar estabilidad a las relaciones
econdémicas internacionales y a la integracion regional, si
su nimero €8s excesivo o no seleccionan bien las cuestiones
que abarcan, pueden amenazar la capacidad de adaptacion
a nuevas circunstancias que todo esquema de relaciones
internacionales o de integracién regional debe poseer.

*  En tercer lugar (v ésa es una dificultad sobre la que se
reflexiona demasiado poco), las reglas intemacionales de
derecho uniforme son extremadamente dificiles de redactar
por el hecho de darse en un contexto que no es uniforme en
cuanto a tradiciones juridicas y terminologia. Una regla
internacional de derecho uniforme no es, como una norma
interna, una nueva planta en un jardin bien cuidado (quiza
también una jungla o una selva intransitables), sino mais
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bien un pulpo que aparcce en un garaje. Se entendera mejor
esta dificultad con un cjemplo. Si una ley interna reforma
los procedimientos aplicables en materia de expropiacion,
podra apoyarse en el resto de la legislacion nacional y
utilizar su terminologia; csto no sucede asi si pasamos al
plano internacional: estc “contexto juridico” no existe.

En cuarto lugar, exisle una dificultad, ligada a las
anteriores, que “los expertos” nunca acostumbran a
mencionar (porque ellos son los causantes de la misma): el
riesgo de consolidar (/ock-in) los errores. Tanto los errores
en términos de efectos (porque una regla pensada para
producir unos efectos acaba produciendo otros, incluso los
contrarios de aquellos que se perseguian) como los simples
errores de redaccion (porque un dia se descubre —por
ejemplo ante una decision judicial o arbitral- que una regla
pensada para que dijera “esto” no dice esto sino que dice
“otra cosa”). En el plano interno es mucho mas ficil
corregir errores (cambiando la legislacion) que en derecho
internacional (donde sc requiere el acuerdo de otras Partes
Contratantes para cambiar las reglas). Este inconveniente
se acrecienta a medida que aumenta el volumen y
complejidad de las reglas de derecho uniforme.

Las reglas de trato reducen drasticamente los

inconvenientes de las reglas de derecho uniforme. En efecto, al
ser mucho mas simples, reducen el riesgo de error y son mucho
mas faciles de redactar (de hecho caben en una linea: A.- Trate
a todos los extranjeros igual ~trato de la nacién mas favorecida-
B.- Trate a los extranjeros igual que a los nacionales- trato
nacional-). Al dar mucho mayor margen de maniobra a las
legislaciones internas, que pueden seguir aplicando criterios
politicos y econdémicos distintos con tal que no sean
discriminatorios entre nacionales y extranjeros (trato nacional)
o entre extranjeros (trato de la nacién mas favorecida), reducen
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la tension con el principio democrético y la alternancia en el
poder politico resultado de procesos politicos internos.

Pero también tienen inconvenientes muy graves, sobre
todo cuando se refieren al “trato de las empresas”. Las reglas
internacionales de acceso al mercado y de derecho uniforme
siguen la misma 16gica que las correspondientes reglas internas
(las reglas internacionales de acceso al mercado simplemente
restringen el contenido posible de las internas; y las reglas
internacionales de derecho uniforme unifican el contenido de
las reglas internas). En cambio, esta logica es completamente
distinta en el caso de las reglas de trato. De hecho, estas reglas
presentan una especie de “doble universalidad” que las
diferencia radicalmente de las normas internas y genera unas
dificultades insospechadas: se aplican a todos los sectores y
cubren todos los aspectos del régimen juridico de aquellas
actividades a las que se aplican. En el ambito interno no existe
una norma o un paquete de normas que tenga esta doble

universalidad; normas distintas se aplican a distintos sectores
(energia, agricultura o transporte aéreo, por ejemplo) y a
distintos aspectos de dicho régimen juridico (del derecho
mercantil a la fiscalidad pasando por el derecho laboral o el de
la expropiacioén, por ejemplo). Pretender que una sola regla
internacional afecte a todo este complejisimo conjunto de
normativas internas comporta muchos riesgos; no debe
extrafiamos, pues, que esta regla tan simple engendre efectos y
dificultades insospzschadas.

Esta dificultad se manifiesta en el momento de negociar los
acuerdos internacionales. Mientras que, en materia de acceso y
de derecho uniforme, la correspondencia entre normas
internacionales y normas internas asegura, al menos en
principio, la existencia de expertos, ello no es asi en materia de
reglas de trato: ;jqué experto, ya no en un pais en desarrollo sino
en uno desarrollado, “sabe todo” en materia de trato a las
empresas? La respuesta es simple: nadie. O bien estas reglas
internacionales de trato son sometidas a un escrutinio muy
estrecho por todos los funcionarios de los Ministerios afectados
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o bien se acaba firmando y ratificando acuerdos cuyo alcance
nadie acaba de comprender.

Con la unica excepcion de la Comunidad Europea, la
experiencia demuestra que sélo se pueden aceptar obligaciones de
amplio alcance en materia de trato a las empresas si dichas
obligaciones van acompaiiadas de una lista de excepciones. Pero
esta lista de excepciones tiende a aumentar geométricamente en
cuanto el niimero de Partes contratantes del acuerdo aumenta. Al
final, la lista de excepciones tiende a sepultar las reglas que
establecen el trato NMF y el trato nacional.!2

Actividades publicas

Los Estados no sélo promulgan y aplican legislacion de
ambito general. Por ejemplo, también financian y gestionan
servicios publicos como la educacion, construyen infraestructura
fisica y conceden subvenciones a actividades econémicas
especificas. Me refiero a todas ellas con los términos “actividades
publicas” y no con el término “politicas” porque las politicas
también pueden desarrollarse exclusivamente con reglas juridicas
(en materia de medio ambiente, estandares sociales y laborales o
educacion, por ejemplo).

La misma distincion se aplica en el 4mbito regional. Las
actividades piblicas pueden jugar un papel relevante en algunos
esquemas de integracion regionales. Podria incluso sostenerse
que alguna actividad publica regional debe necesariamente
llevarse a cabo si se quiere evitar que la integracion regional tan
s6lo sea una version politicamente correcta de la liberalizacién
de los mercados. Es mejor plantear en el epigrafe de contenido
el andlisis del ambito material de estas actividades publicas
regionales (como hemos visto también en el caso de las
normas). Lo que debe enfatizarse aqui, en el epigrafe de

12 Esta fue una de las razones dcl fracaso de las negociaciones
desarrolladas desde 1995 a 1998 en ¢l seno de la OCDE para
intentar llegar a un Acuerdo Multilateral de Inversiones (AMI, o
MAI en su acrénimo inglés).
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instrumentos, es que tales actividades publicas regionales
pueden ser necesarias para poder promulgar normas de
liberalizacién. La Politica Agricola Comin (PAC) de la
Comunidad Europea vuelve a ser el mejor ejemplo de ello.

En los afios 1950, cuando se negocio el Tratado constitutivo
de la Comunidad Europea, la agricultura planteaba dos problemas
mayores en tanto que sector. En primer lugar, los presupuestos
nacionales la subvencionaban intensamente y este hecho habria
creado grandes distorsiones de la competencia si el comercio
intrazona de productos agricolas se hubiera liberalizado. En
segundo lugar, la intervencién priblica estaba ligada a la existencia
de organizaciones de productores y sistemas de controles de
precios que constituian una violacion clara de los principios de la
libre competencia. La alternativa era o bien excluir la agricultura
del ambito de aplicacion de los Tratados o bien plantear el
problema como una politica comin. Los Estados miembros
eligieron la segunda rama de la alternativa y crearon un conjunto
especifico de normas para los mercados agricolas que seria
inconcebible fuera del marco de la agricultura. A lo largo de la
historia de la PAC, estas reglas juridicas especificas han
comportado la existencia no s6lo de subvenciones sino también de
controles de precios, compras por el sector publico y constitucién
de stocks reguladores asi como carteles con limites de produccién
y sanciones por su sobrepasamiento.

Dejando de lado sus virtudes y defectos en términos de
politica econdmica, las actividades pablicas pueden tener efectos
muy positivos sobre el proceso de integracién. No me refiero al
impacto resultante de la creacién de poderosos lobbies en favor de
la accién regional porque la existencia de sectores criticos puede
neutralizar su efecto. Me refiero a 1a definicién y gestién de dichas
politicas, que mantiene el proceso de integracion en marcha
incluso en periodos de estancamiento, y al efecto de demostrar
que la integracion se refiere a cuestiones de la vida econémica real
Y Do es una pura cuestion “de politica”.
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Redistribucion de los ingresos a través de transferencias
presupuestarias

Todas las actividades phblicas pueden afectar a la
distribucion de los ingresos. La redistribucion de los ingresos se
convierte en un instrumento regional especifico cuando apunta
a categorias especificas de beneficiarios definidos en términos
de sus ingresos o de alguna otra caracteristica econdémica mas o
menos general. Este instrumento es tipicamente europeo.

En el plano interno, una embrionaria politica de
redistribucion de los ingresos basada sobre criterios personales
data ya de los afios 1950 (el Fondo Social). Pero este
instrumento sélo adquirié verdadera significacion (también en
términos presupuestarios) en los afios 1980 y 1990 cuando
incluyé como criterio la situacién comparativa de colectivos
definidos geograficamente, primeramente zonas dentro de los
Estados miembros (los Fondos estructurales) y luego paises
enteros (el Fondo de Cohesion). En el plano externo, la primera
ronda de acuerdos de la Comunidad Europea con paises
mediterraneos en los afios 1970 y 1980 incluian compromisos
presupuestarios. Mas tarde, se abandond esta practica, la ayuda
financiera externa fue excluida de los acuerdos (excepto en el
caso del Convenio ACP con los paises excolonias de Africa,
Caribe y Pacifico) y la Comunidad Europea decidio tratar el
tema de manera auténoma.

Instrumentos diplomadaticos

En tanto que fendémeno internacional, la integracion
regional utiliza los instrumentos diplomaticos tradicionales del
dialogo y cooperacion. Su uso puede promover la emergencia
de una politica regional en sentido propio (ya sea ejecutada a
través de instrumentos juridicos —legislacion- ya sea bajo la
forma de actividades publicas) pero no sucede asi
necesariamente, ni tan sélo normalmente.
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Estos instrumentos, si bien son diplomaticos en su origen,
se extienden ahora a todas las otras dreas cubiertas por cada
proceso, en particular las econ6micas. Este desamrollo no se
limita a la integracion regional ya que el nimero de foros
internacionales en todas las 4reas de la vida politica, econémica
y social se ha multiplicado. Sus efectos sobre la integracion
regional se ven potenciados cuando son capaces de implicar de
manera efectiva a los actores sociales y econdémicos, en
particular en el mundo de los negocios, promoviendo
intercambios y actividades comunes entre ellos. En un tiempo,
ésta era una de las diferencias entre las negociaciones del Area
de Libre Comercio de las Américas y las negociaciones entre la
Unioén Europea y el MERCOSUR. En el primer caso, al menos
durante un periodo bastante largo, los actores estuvieron
implicados de manera efectiva, pero no asi en el segundo.

Las Dimensiones de la Integracién Regional

La integracion regional se desarrolla en un espacio
multidimensional, y no necesariamente va continuamente hacia
adelante. Tiene cuatro principales dimensiones: dimension
externa, contenido, fortaleza y dinamismo.

La dimensién externa

Las Uniones Aduaneras (UA) son presentadas en ocasiones
como una profundizacion de las Zonas de Libre Comercio
(ZLC). Esto genera confusion. También podria decirse que se
trata de una ampliacion de su ambito material: las UAs definen
en el plano regional una politica que las ZLCs dejan a los
Estados miembros individuales, la de relaciones comerciales
con paises terceros. Pero es mejor no comparar UAs y ZLCs en
términos de profundizacion o ampliacién del 4mbito material
ni, menos adn, pensar que son fases o etapas sucesivas dc los
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procesos de integracion. Es mejor contemplarlas desde una
perspectiva o dimension diferente: como diferentes vias de
insercion de los procesos de integracion en el sistema mundial.
El mismo enfoque debe aplicarse a cualquier otra area o materia
cubierta por un proceso de IER (tales como servicios, capitales,
derecho de establecimiento y trato postestablecimiento, y
movimientos de trabajadores).

El andlisis de esta dimension debe referirse al numero de
materias tratadas en el plano regional en relacion con paises
terceros. Esto es esencial, por ejemplo, en relacién con el
proceso europeo. Se olvida a menudo que la Comunidad
Europea (que en materia de comercio internacional de bienes es
una Unién Aduanera bien consolidada desde hace decenios) no
ha desarrollado una politica externa comun en temas tan
importantes como servicios, derecho de establecimiento de
empresas extranjeras o la  reforma de la llamada
“arquitectura financiera” internacional.’3 En todas estas
materias, los Estados miembros contintan desarrollando
politicas distintas e incluso contradictorias.

La dimensién externa es de importancia decisiva en
aquellos procesos (en particular, acuerdos Sur-Sur) cuyo
principal objetivo es el de aumentar el poder de negociacion
internacional de sus miembros y, en general, mejorar sus
condiciones de insercion en el sistema mundial. En general, la
existencia o no de una dimensién externa permea todo el
enfoque de la integracion. Cuando no hay dimension externa, el
proceso tiende a orientarse hacia la imposicion de restricciones
en la definicion y ejecucion de politicas (porque las politicas
nacionales podrian poner en peligro la liberalizacion intrazona).

13 Esta es la razon por la cual los Estados miembros siguen firmando
separadamente acuerdos dc inversiones con paiscs terceros y son
miembros de la OMC y Partes, juntamente con la Comunidad
Europea, en muchos acuerdos con paises terceros. Las reformas
introducidas en ¢l Tratado de 1a Comunidad Europea por el Tratado
de Niza, entrado cn vigor cn 2003, han modificado ¢l &mbito de las
competencias externas de la Comunidad Europea.
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Cuando hay una dimensién externa, la orientacion gira hacia la
elaboracion de politicas (es decir, una politica externa comtin), al
menos como reaccion a demandas de paises terceros.

El anilisis de la dimension externa de un proceso de IER es
esencial a la hora de evaluar sus efectos sobre el sistema mundial
y sobre otros paises. Tal discusién se centra a menudo sobre la
posible mala utilizacion de los instrumentos de politica comercial,
y algunos concluyen que las Uniones Aduaneras pueden ser
utilizadas para inhibir la liberalizacion comercial en mayor
medida que las ZLCs. Si la discusién se centra en la
compatibilidad con la OMC, se convierte a menudo en un
debate sobre el significado en términos cuantitativos de la
nocion “substancialmente todo el comercio” del articulo XXIV
del GATT. Yo sugiero otro enfoque: mirar los procesos de IER
en términos de su posible mala utilizacién por lo que se refiere
a su contribucion estructural (buena o mala) a la arquitectura
global o mundial.

Desde esta perspectiva, la existencia o no de una dimension
externa de los procesos de IER parece relevante con relacion a dos
de los principales problemas creados por la multiplicacion de
acuerdos preferenciales (y, en particular, por la pertenencia
multiple en ellos de paises individuales). El primero se refiere a
los riesgos de desviacién de comercio y de inversiones. La
participacion de un pais en distintas ZLCs tiene el efecto (y en
algunos casos el objetivo buscado) de multiplicar los riesgos de
desviacion de comercio e inversiones. Al limitar tal posibilidad,
parece que las Uniones Aduaneras contribuyen positivamente a la
arquitectura mundial. El segundo problema es el de la
transformacion del sistema mundial en un “plato de spaghetti™¥

14 Se ha generalizado la expresion de spaghetti bowl introducida por
Baghwati. Pero no estoy seguro de que todo ¢l mundo la interprete
de la misma manera. Si a mi personalmente me gusta, es porque
alude al problema discutido en el texto: como en un plato de
spaghetti demasiado cocidos, tiras de un acuerdo y te siguen todos
porque la pertenencia de un mismo Estado en distintos acuerdos con
Estados distintos en cada caso genera una interdependencia
contradictoria entre todos ellos.
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de acuerdos entrelazados, cuyos efectos negativos han sido
ampliamente discutidos. Por definicién, las Uniones Aduaneras
limitan este desarrollo al obligar a todos sus miembros a ir
juntos en sus relaciones comerciales con terceros paises. En
contraste, las ZLCs permiten a cada Estado miembro crear
nuevas ZLCs, con lo que sc multiplica el efecto spaghetti.

La discusion de estos problemas deberia abandonar o
refinar el recurso habitual a ciertas comparaciones geométricas
0 mecanicas (circulos concéntricos o “cubo-y-radios” —“hub
and spokes ’-). Efectivamente, un modelo de cubo-y-radios se
transforma en un circulo concéntrico cuando el cubo esta
constituido por un proceso de IER. El ejemplo tipico es el de los
acuerdos que ligan a la Comunidad Europea (en solitario o
conjuntamente con todos sus Estados miembros) con paises
terceros, pero también seria el caso del NAFTA/TLCAN dentro
de un ALCA que fuera NAFTA-menos en términos de
contenido. El punto esencial en estos dos casos es que todos los
miembros del proceso de IER estan en la misma situacion en
relacion con terceros paises. Esto no crea ningln problema
especial en materia de arquitectura.

El verdadero problema arquitecténico es el de la
participacién multiple en distintos procesos de 1ER por parte de
diferentes miembros de uno de ellos (sin ir acompaiiado de sus
socios). Entonces el problema no es de circulos concéntricos
sino de circulos que se solapan. En términos de la segunda
comparacion, el problema que se plantea entonces es el de si un
vehiculo puede funcionar cuando los radios conectan los
distintos puntos de la rueda simultineamente a distintos cubos.

Contenido efectivo
Amplitud de ambito (“‘width”) y profundidad (“depth”’)
La amplitud de cualquier acuerdo internacional u

organizaciéon puede ser definida en términos del nimero y ¢l
alcance de las materias o dreas que abarca. La profundidad se
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refiere al grado en que dichas areas estin sujetas a reglas o
actividades publicas comunes. Un ejemplo tomado del plano
multilateral ayuda a diferenciar ambas nociones. EL
GATS/AGCS es amplio porque cubre todos los sectores de los
servicios y todos los aspectos del trato post-establecimiento;
pero no es profundo (y es desigualmente profundo en cualquier
caso) porque los compromisos en materia de acceso al mercado
y trato nacional aceptados por los Miembros de la OMC en sus
respectivas listas de compromisos son bastante limitados.

Aparentemente, la amplitud puede ser determinada
facilmente mediante el examen de las materias cubiertas por los
distintos instrumentos regionales que estén siendo utilizados. Pero
esta facilidad aparente no existe en cuanto a las reglas juridicas
porque su amplitud debe ser analizada en términos de una matriz:
verticalmente cuando nos referimos a sectores (tales como
agricultura o servicios financieros) y horizontalmente cuando nos
referimos a los distintos aspectos de la actividad de cualquier
empresa (fiscalidad, derecho de la competencia o estindares
laborales, por ejemplo). La profundidad no es ficil de determinar,
en particular en materia de normas. El mejor criterio para
determinar la profundidad es el grado en que los Estados
miembros siguen siendo libres de regular de manera distinta temas
especificos: cuanto mas puedan, menos dimensién tendrd el
proceso en términos de profundidad. La aplicacion de este criterio
requiere un analisis cuidadoso de las disposiciones legales
pertinentes con el fin de determinar su significado real en términos
de regulacion, sobre todo porque el lenguaje ambicioso puede a
menudo ocultar una falta de efecto regulador real.

A efectos analiticos, la distincion entre amplitud y
profundidad esta perfectamente bien fundamentada, pero también
puede ser engaiiosa. En efecto, amplitud y profundidad no son dos
caracteristicas o dimensiones de la integracion que puedan ser
tomadas independientemente una de la otra. Lo que importa es el
contenido del proceso, y amplitud y profundidad no son mas que
dos aspectos de él que deben ser consideradas conjuntamente. La
realidad nos ofrece una multitud de ejemplos de acuerdos
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bilaterales econémicos que son muy amplios en términos de
ambito de aplicacion pero sin ninguna profundidad en términos de
obligaciones o de cooperacion efectiva. Acaban siendo poco mas
que declaraciones politicas de intenciones.

Dentro de los limites de este capitulo no puede irse mas alla
en la discusion de la amplitud y la profundidad de los procesos
de IER. Basta afiadir que siempre debe distinguirse entre
normas aplicables intrazona o a operadores de terceros paises.
El contenido de la Comunidad Europea, por ejemplo, se
extiende al transporte aéreo porque ha establecido reglas
aplicables a lineas aéreas europeas en aeropuertos europeos. Sin
embargo, estas reglas no se aplican a lineas aéreas americanas
o japonesas (el mismo argumento se aplica a los profesionales).

Contenido versus Contenido efectivo

Como los procesos de IER se generan dentro de un sistema
multilateral en el que sus miembros ya han asumido obligaciones,
para descubrir el verdadero valor afiadido de la IER se debe
analizar el “contenido efectivo” de los procesos de IER y no sdlo
su contenido. El contenido efectivo debe ser definido como
“contenido regional menos obligaciones multilaterales (o
plurilaterales)”. También aqui la realidad nos ofrece una multitud
de ejemplos de acuerdos bilaterales/regionales que intentan
aumentar su contenido mediante la simple reescritura de
obligaciones que sus Miembros ya han aceptado en los planos
bilateral o multilateral, o incluso menos que eso. Esta estrategia
parece peligrosa. Crea confusion, reduce la transparencia y
debilita el sistema multilateral sin aportar nada significativo a la
integracion regional.

Fortaleza
Como en el caso de la amplitud y la profundidad, sugiero

analizar la fortaleza de un proceso de integracién regional
examinando conjuntamente dos aspectos: la credibilidad y la
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eficacia del derecho de la integracion y el grado de compromiso
(definido en sentido amplio) de los Estados miembros. También
aqui se deberia considerar que ambos aspectos se multiplican
uno a ofro en vez de simplemente sumarse. Muchos ejemplos
demuestran que el simple compromiso politico no es suficiente
para fortalecer un proceso de integracion si no estd acompaiiado
de al menos cierta credibilidad por lo que se refiere al derecho
de la integracién. Sin embargo, los mecanismos juridicos no
pueden compensar la ausencia de compromiso politico. La
fortaleza del proceso tiende a ser 0 si uno de sus dos
componentes (el juridico o el politico) es 0 (incluso si el otro es
positivo). Esta consideracion me parece sumamente pertinente
al analizar los procesos de integracién en América Latina.

La credibilidad y la eficacia del derecho

La IER puede funcionar, sin duda, sobre la base del cuarto
instrumento anteriormente delineado (los instrumentos de
didlogo y cooperacién), y sin ningun derecho de la integracién.
Pero si se apoya en el derecho o es regulada por €él, entonces el
derecho debe ser creible y eficaz. Si no lo es, el proceso se
converte en un fracaso y puede ser sustituido con éxito por la
simple integracion de facto.

Ningtn derecho es creible y eficaz al 100%; su credibilidad
y su eficacia son siempre una cuestion de grado. Un alto grado
de credibilidad puede ser alcanzado por diferentes mecanismos;
sin embargo, la credibilidad no estd necesariamente ligada a la
existencia de un mecanismo regional de ejecucion obligatoria
(enforcement) del derecho. Parece depender mucho mas de la
existencia de una actitud general de respeto del derecho (del
rule of law) y de la percepcion del interés (tanto politico como
econémico) en fortalecer la integracion. En este punto vale la
pena recordar que, en el marco del Tratado de la Comunidad
Europea y hasta hace pocos afios, el Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas no disponia de absolutamente ningiin
mecanismo de ejecucién de sus decisiones; el Tribunal
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simplemente “decia el derecho”. Como las represalias entre
Estados miembros estin absolutamente prohibidas, incluso en
los casos en que uno de ellos ha violado el derecho comunitario,
el sistema ha funcionado esencialmente sobre la {inica base del
cumplimiento voluntario por parte de los Estados miembros
(incluyendo el cumplimiento voluntario de las decisiones del
Tribunal de Justicia).

Compromiso politico

El grado de compromiso politico de los Estados miembros
hacia el proceso de IER puede ser dificil de medir con
precision, Sin embargo, su existencia es absolutamente
necesaria. El compromiso politico es “politico” por cuanto
puede ir mas alla del contenido efectivo econdémico del proceso
de integracion. Al ir mas allé fortalece el proceso. Un ejemplo
es el de las acciones comunes de los otros tres Estados del
MERCOSUR cuando el cuarto Estado miembro, Paraguay,
estaba sumido en una crisis y la democracia estaba en peligro,
Otro ejemplo es el de la intervencion de Estados Unidos cuando
México fue afectado por una crisis financiera profunda. Estas
acciones (en areas que propiamente no estan cubiertas por los
procesos) fortalecieron el MERCOSUR y el NAFTA/TLCAN,
respectivamente.

Si existe el compromiso politico, los instrumentos
diplomaticos de didlogo y cooperacion pueden llegar a ser un
medio efectivo de potenciar la integracion. Si no existe, pueden
llegar a ser contraproducentes, a largo plazo, porque generan en
la opinion pablica la percepcion (correcta) de que la integracion
se ha convertido en un asunto puramente retorico.

Dinamismo y capacidad de adaptacion
Se ha definido “Region” como un grupo de paises que han

creado un marco legal de cooperacién que abarca una relacidn
econémica amplia, y que han previsto la posibilidad de que la
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region evolucione porque las estructuras econdémicas de los
paises cambian, y con ello la naturaleza de sus ligamenes.!$

Yo no iria tan lejos con el argumento. La evolucion o la
capacidad de adaptacion es solo una dimension de los procesos de
IER, no una caracteristica definitoria. En primer lugar, la
necesidad de adaptacion depende de los objetivos perseguidos y
del grado de adecuacion de los instrumentos iniciales. En segundo
lugar, la capacidad de adaptacién (o un exceso de ella) puede
poner en peligro la fortaleza del proceso (y, en particular, su
credibilidad). Una buena parte de la historia de la integracién
regional en América Latina podria ser escrita desde esta segunda
perspectiva.

La capacidad de adaptacion tiene que ver esencialmente con
los mecanismos para crear normas y la velocidad con que las
normas nuevas o reformadas pueden adaptarse a las nuevas
circunstancias. ; Requieren un nuevo tratado las normas nuevas o
reformadas? ;O, alternativamente, prevé el tratado algin
mecanismo de adaptacion? La distincion entre la naturaleza
estitica o dindmica de la integracion regional depende de la
respuesta a estas cuestiones.

Una comparacion inicial entre el NAFTA/TLCAN, la
Comunidad Europea y el MERCOSUR revela, en este sentido,
tres diferencias importantes. Por un lado, el NAFTA tiene una
naturaleza estatica. Es un acuerdo de contenido amplio que esta
ahi de una vez por todas; no dispone de un mecanismo de
produccion de derecho. Toda adaptacion debe provenir de nuevos
acuerdos o tratados que modifiquen o complementen el inicial.
Por otro lado, los tratados constitutivos de la Comunidad Europea
tienen una doble naturaleza. Tienen una solida naturaleza estitica
en tanto que tralados internacionales clasicos que imponen
obligaciones de muy amplio alcance a sus Estados miembros
(exactamente igual que el NAFTA), pero también instituyen un
mecanismo especifico de produccién de nuevo derecho que les
confiere una naturaleza dinimica. Ademds, la prictica dec revisar

15 Page, op.cit.
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periddicamente y modificar los tratados fundacionales ha
potenciado dicha naturaleza dindmica. Lo que debe discutirse a
propdsito del MERCOSUR vy los otros procesos de integracion
subregional en América Latina es si corren el riesgo de no tener ni
una naturaleza estitica ni una dindmica por cuanto, en una
perspectiva estatica, no imponen el amplio, profundo y fuerte
conjunto de obligaciones tipico del NAFTA y de los tratados
constitutivos de la Comunidad Europea y, en una perspectiva
dindmica, su dinamismo no es mas que virtual, en gran medida,
porque sus mecanismos de produccioén de derecho no funcionan
correctamente.

La necesidad de dinamismo (o adaptabilidad) esta ligada a
las otras tres dimensiones. En primer lugar, si existe una
dimensién externa del proceso, la necesidad de adaptacion
viene del exterior, de los otros participantes en el sistema
mundial y en sus instituciones multilaterales. La politica
comercial de una Unidn Aduanera (u otras politicas exteriores
si existen) no pueden permanecer sin cambios a lo largo del
tiempo; deben ser adaptadas. Esta necesidad no se presenta en
el caso de las ZLCs, donde cada miembro adapta su politica
comercial extrazona por su cuenta.

En segundo lugar, y por lo que respecta al contenido, la
necesidad de adaptacion surge si el proceso de IER incluye
actividades publicas regionales o redistribucion de los ingresos.
Todas ellas deben ser definidas, ajustadas y ejecutadas. La
necesidad de adaptacion también esta ligada al tema de la
profundizacién (mucho mas que a la de aumento de la amplitud,
porque no es probable que, simplemente por via de adaptacion,
un proceso de IER pase a abarcar materias no cubiertas en el
tratado inicial). Si el acuerdo es estitico (como el NAFTA),
todas las disposiciones que dan profundidad deben quedar
incluidas en el tratado inicial. Si el acuerdo es dinamico, el
tratado inicial puede quedar limitado a la definicion de algunas
reglas u obligaciones relativamente abiertas o redactadas de
manera poco detallada, dejando para més adelante la
profundizacién de las mismas.
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En tercer lugar, la adaptabilidad también estd ligada a la
fortaleza. La naturaleza estatica de un proceso de IER contribuye
ciertamente a su fortalecimiento; pero una naturaleza dinamica
también puede contribuir a €l si, por medio de la adaptacion, se
puede evitar su obsolescencia juridica. Una naturaleza dinamica
también puede aumentar la adecuacién del derecho a las
necesidades y asi prevenir las violaciones del derecho.

La tipologia de la Integracién
Econdémica Regional

Se puede construir una compleja tipologia de los procesos
de IER mediante la combinacién de precondiciones y objetivos,
instrumentos y dimensiones. En vez de enzarzarme en un
gjercicio puramente abstracto de este tipo, delinearé algunos
tipos que puedan ser utiles en la descripcién de procesos de
integracion que se dan efectivamente en la realidad. No
pretendo “etiquetarlos”, precisamente para que las etiquetas no
cobren vida propia y se pierdan de vista las caracteristicas
propias de cada tipo. Ademds, como toda tipologia, también
esta que propongo es incapaz de encorsetar una realidad
siempre muy compleja y cambiante.

El primer tipo es el de un simple marco politico, sin reglas
juridicas, para la integracion econdémica de facto. Este modelo
puede ser razonablemente exitoso en algunos casos y del todo
irrelevante en otros. El mejor ejemplo de éxito son los 25
primeros afios de la Asociacion de Naciones del Sudeste
Asiatico (ASEAN).'6 Fue creado sobre la base de sélidas
precondiciones geograficas e historicas. Los mejores ejemplos
de fracaso son probablemente los acuerdos de comercio y

16 Sin duda, ASEAN no sc¢ ajustaba cxactamente al modclo porque
tenia algunas reglas juridicas sobre preferencias comerciales, pero
estas reglas cran accesorias a la naturaleza principal del acuerdo.
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cooperacion negociados en los afios 1970 a 2000 por la
Comunidad Europea con paises de América Latina y Asia, que
estdn vacios de todo contenido efectivo.

El segundo tipo es el de la pura ZLC. No tiene dimension
externa y es estatico. Tiene algun contenido efectivo (pero no
mucho), que estd normalmente limitado al comercio de
mercancias (y aGn ahi con notables excepciones), y no tiene
mucha profundidad (no se plantea la produccion de reglas de
derecho uniforme). Finalmente, el grado de compromiso politico
también es bajo. Este modelo se ajusta, grosso modo, a Ja mayoria
de los acuerdos regionales/bilaterales notificados a la OMC.

Estos acuerdos deberian ser discutidos en términos de sus
efectos internos y externos. Una tal discusion excede los limites
del presente trabajo. Por lo que se refiere a sus efectos
“sistémicos globales™ tales acuerdos tienden a ser irrelevantes o
desprovistos de consecuencias porque su efecto real sobre los
flujos comerciales es casi inexistente; no obstante, son un
“ruido” que enturbia la claridad y transparencia de las
relaciones econOmicas internacionales. En el caso de que
tengan una eficacia real, al permitir la participacién miltiple y
por separado de sus miembros en diferentes esquemas de
integracion, engendran el riesgo de que se multipliquen los
efectos de desviacion del comercio y las inversiones. Y si ligan
a paises industrializados con paises en desarrollo, pueden tener
efectos distorsivos sobre los otros paises en desarrollo (vecinos
sobre todo) que no son Partes del acuerdo.

En el tercer tipo de proceso de IER, las instituciones
regionales fortalecen la comunidad de Estados. Este tipo de
proceso es caracteristico de la integracion de Estados con
poblaciones y territorios relativamente pequefios con un cierto
sentimiento de compartir historia y cultura. La motivacién
clave del proceso de integracion no es tanto la intensidad real o
potencial en las relaciones econdmicas intraregionales; las
consideraciones externas pesan, en proporcion, mas. Uno de los
argumentos principales en favor de la integracion es la
necesidad de fortalecimiento institucional con el fin de
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maximizar la asignacion de recursos humanos escasos y al
mismo tiempo potenciar la capacidad reguladora y de
formulacién de politicas econdmicas.l” El paradigma seria el
CARICOM, pero algunos esquemas africanos también se
ajustarian, mas o menos, al modelo.

Precisamente porque los recursos humanos y la capacidad de
construir instituciones son ambos tan limitados, estos procesos
deben hacer frente a dos retos. En primer lugar, deben definir de
manera adecuada el ambito de su dimensién externa. En segundo
lugar, deben acertar con la seleccion de su contenido efectivo y de
los instrumentos a utilizar (reglas juridicas versus actividades
publicas) al mismo tiempo que mantienen o aumentan el
compromiso politico de los Estados miembros.

El cuarto tipo de proceso de IER es el que, basado sobre
fuertes reglas juridicas pero sin ninguna actividad publica
regional, cubre un abanico amplio de temas, pero queda corto
de la creacion de un espacio econémico integrado. Comparte
con el segundo tipo la inexistencia de una dimensién externa y,
en consecuencia, comparte algunos de sus riesgos sistémicos.
Pero este cuarto tipo tiene objetivos mas ambiciosos y mucho
mas contenido efectivo, yendo mucho mas allé del comercio de
bienes, si bien deja de abarcar muchos aspectos de las
relaciones economicas. Tiene fortaleza tanto en términos de
derecho como de compromiso politico. El modelo tiene dos
variedades: la estdtica y la dinamica. El principal ejemplo de la
variedad estatica es el NAFTA/TLCAN. El principal de la
dinamica es el Espacio Econémico Europeo creado a principios
de los afios 1990 por un acuerdo entre los distintos Estados de
la EFTA (con la excepcién de Suiza) y 1a Comunidad Europea
y sus Estados miembros.

17 Jessen, A., and E. Rodriguez. 1999. The Caribbcan Community:
Facing the Challenges of Regional and Global Integration, ITD-
INTAL Working Paper, Inter-American Development Bank,
Washington, D.C.
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El quinto tipo 0 modelo es el de un proceso de integracion
general pero incompleto, que abarca un amplio nimero de
materias, con dimensiones interna y externa, estitico y
dinamico, y dotado de fortaleza. Se corresponde con el lanzado
en los afios 1950 por los tratados contitutivos de las
Comunidades Europeas. Es un tipo basado sobre fuertes
fundamentos geografico-histdricos. Tiene una dimensidn de
politica externa claramente definida, pero esta dimension es
incompleta porque, por lo que se refiere a terceros paises,
muchos temas, incluso en el campo econdémico, siguen siendo
objeto de las politicas nacionales de los distintos Estados
miembros. Tiene un elevado contenido efectivo, que ademas ha
ido aumentando con el tiempo, pero tampoco deberian
exagerarse ni su amplitud y profundidad ni el numero e
importancia de sus actividades publicas. La fortaleza juridica
del proceso es remarcable y explica buena parte del éxito del
proceso. Dicha fortaleza ha sido conseguida principalmente a
través del cumplimiento voluntario del derecho por parte de los
Estados miembros. El grado de compromiso politico con el
proceso ha sido siempre elevado, pero se ha erosionado de
manera visible en los ultimos quince afios, especialmente en
términos de opinién publica. El proceso tiene un poderoso
fundamento estdtico (las obligaciones de amplio alcance
impuestas por los tratados a los Estados miembros) pero
también es dinamico porque dispone de un mecanismo muy
bien lubricado de produccioén de derecho y de reforma de los
tratados que conduce a un aumento del contenido del proceso.
Deberia discutirse si los procesos de integracién subregionales
en Amércia Latina, y el MERCOSUR muy en particular, dado
su importante ambito geografico y econdémico, deben ser
analizados como ejemplos mas o menos exitosos o fracasados
de este quinto tipo; en efecto, es en términos de procesos “de
integracion profunda” como fueron concebidos en un inicio y
presentados durante sus primeros tiempos.
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