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XX. NATURALEZA'Y BASES CONSTITUCIONALES
DE LA COMUNIDAD ANDINA*

SUMARIO: 1. Caracter de la entidad?. La cuestion
constitucional

1. CARACTER DE LA ENTIDAD

Por poco que se ahonde en el andlisis del fendbmeno “integraci
econdmica supranacional”, es innegable que se trata de una fic
ra que no encaja en los clasicos modelos “uniones de Estados’
“estados unidos” en sus dos formas mas usuales: confederac
y federacion, asi tenga algo de una y otra. Tampoco puede quet
asimilada a lo que es una comunidad del tipo de la Comunidad
Naciones Britdnicaszommonwelthtan especial, cuyo lazo es el
de una cultura politica compartida. Ni es una liga, alianza, blogt
0 grupo de paises, de aquéllos que nacen al vaivén de la polit
internacional y apenas dejan rastro en la historia. No pertenec
aun forzando las similitudes, a las organizaciones de formacic
intergubernamental, cuyo modelo podria ser la ONU. Se trata,
evidente, de una realidad juridica distinta, a la que es preciso c
fisonomia, identidad, cualificacion.

Hay que descartar, en primer término, que los procesos de i
tegracion configuren un nuevo Estado, y menos, un Superestac
Lo que resulta obvio al reparar que esta forma de articulacion i
ternacional no se produce en el orden politico, sino en el de
economia. De ahi que no pueda hablarse, si se quiere ser estri

* Tomado ddntroduccion al derecho comunitario andinQuito, Tribunal de Justi-
cia del Acuerdo de Cartagena, 1985.
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de “unién de Estados”, porgue los que se comprometen en |
proceso de integraciébn econdmica contintan tan independiente
autbnomos y soberanos en ese nivel como lo eran antes de inic
do aquel proceso. No quiere decir esto que, para el éxito de
integracién, no sea deseable una identidad en el tipo de régim
politico de los paises miembros y, aun mas, una afortunada coi
cidencia, espontanea o convenida, de politica exterior. Pero la i
tegracion en si misma estéd separada y es independiente de e
deseables o favorables condiciones.

Mas al fondo, y dejando a un lado el aspecto propiamente pol
tico de la pluralidad de soberanias, una comunidad econdomit
como la andina difiere de una unién confederal de Estados, pc
que, aungue el derecho de secesién o retiro de los miembros €
garantizando en el articulo 111 del Acuerdo, y no obstante que
el 6rgano méximo, la Comision, que es el que tiene atribuida |
capacidad normativa de decisién politica, tienen aquéllos repr
sentacion paritaria, se requiere la unanimidad de votos para adc
tar decisiones que obliguenga omnescircunstancia que rompe
el criterio confederativo, dentro del cual no pueden comprome
terse de ninguna manera la igualdad, reciprocidad y soberania
los confederados.

Pero tampoco es propio asemejar integracion econémica a
union federal de Estados, porque, por grande que sea en este
tema la reserva de poderes que hagan en su favor los federac
por débil que sea el gobierno federal, siempre se produce una:
sion de soberanias, una unificacion de la personalidad juridica
los federados en el nuevo Estado como su sujeto de derecho
ternacional, el cual absorbe las soberanias de aquéllos, mient
gue en la integracion no se presenta tal forma de incorporacié
ya que subsisten los Estados cuyos paises se integran, con la |
nitud de su soberania y personalidad internacional, como en
caso de las confederaciones de Estados.

Luego la integracion es otra cosa. Es una modalidad de artic
lacion de Estados que parece intermedia entre las confederac
nes y las federaciones, si se miran bien sus implicaciones poli
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cas, juridicas, econdmicas y sociales. Porgue no da lugar al na
miento de un nuevo Estado, se repite, ni la organizacion que g
nera opera con los mecanismos de las confederaciones.

Indaguemos, pues, de qué se trata en realidad, a qué necesi
responde, qué fines persigue, cuéles son los hechos que la sopor

La cuestion es ésta:

Latinoamérica, después de su independencia politica, al inse
tarse en el capitalismo mundial, recay6é en una nueva depende
cia econémica, ya que quedo convertida en una region productc
en materias primas y productos agricolas para los grandes cent
industriales, en los cuales, a su vez, debia proveerse de merc
cias esenciales, lo que, unido a la inmensa abundancia de me
de obra, deprime y margina al grupo asalariado; ha constituic
unas sociedades dualistas en las que las que los grupos diriger
estan vinculados de manera determinante al capitalismo de |
paises desarrollados y operan en funcién de esos intereses y Nnc
los de sus pueblos.

Superar el atraso en el proceso de desarrollo, lograr un de:s
rrollo autbnomo y democratico ha sido un reto que no ha tenid
respuesta satisfactoria. Cuando, como consecuencia de la cri
de 1929, que redujeron los precios de las exportaciones y por te
to la capacidad importadora, los paises latinoamericanos intent
ron un desarrollo espontdneo, mediante su industrializacion y
consiguiente sustitucion de importaciones. Tal politica no tuve
éxito porque la demanda doméstica, la pequefiez de los mercac
nacionales, frend dicho proyecto.

Después se ha ensayado un proceso de desarrollo dirigido
el Estado, frustrado también, porgue no se logré un financiamiel
to interno del proyecto a base de una adecuada tributacion ni ¢
crédito externo a largo plazo, aceptando formas de financiacic
inflacionaria a corto plazo, que llevaron mas tarde al estéril mc
netarismo que buscdé un dificil equilibrio. De otra parte, las prac
ticas clientelistas en las empresas publicas y el populismo que ¢
neralmente acompafod estos procesos pusieron en peligro
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estabilidad del sistema politico obligandolo a frenar los impulso
de las masas.

Frente a tales fracasos y estancamientos, se penso que ung
ternativa podia ser la de imitar el proceso de integracion econ
mica europea, para encontrar en la produccién conjunta y en
ensanche de mercados una salida al subdesarrollo. Su prin
paso fue la organizacion de la ALALC, en Montevideo, en 1961.

Ante la lentitud de ese proyecto, los paises andinos creyert
gue podrian agruparse para acelerar el proceso. Asi nacio el P
to Andino o Acuerdo de Cartagena en 1969, sobre consideracion
y circunstancias que parecian dar un firme piso a tal programa.

En primer lugar, se tomé en cuenta la continuidad territorial, I:
unidad especial visualizada por la cordillera de los Andes, qu
corre de Chile a Panama y aporta caracteres geograficos comul
a los paises de la zona e impone la ejecucion de unas obras
infraestructura que completen la integracion fisica para facilita
la de sus habitantes y economia.

Aqui es forzoso hacer notar cdmo, por eso ciertamente, se
bla de integracidén entre “paises” miembros, y pais es concep
geogréfico antes que politico, no entre Estados, ni haciones, 0 ¢
tre pueblos, descartando con ello la integracion politica com
meta a corto plazo, y centrando el proceso en lo econdémico ase
tado en ese territorio. Con esto, lo que quiere resaltarse es coOl
en la base de este proceso esta una nocion territorial, la idea
un nuevo espacio, de un espacio mas amplio que el del Estad
la nacion, ensanchada en funcion de una cierta actividad com
de sus pobladores, para permitir su libre ejercicio y en conjur
cién de esfuerzos, en un ambito multiplicado.

A la idea de ensanchamiento territorial, en cuanto borra la
fronteras nacionales para una cierta actividad comudn, que es
economia —produccién, utilizacion, distribuciéon y consumo de
bienes y servicios— va unida la de un hacer en comun, un quer
cer comunitario, una accién conjunta, un obrar multilateral. S
trata de cumplir la actividad econémica de los paises integrad
de forma unificada, en un mercado comun, en una comunide
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econdmica, que ha trascendido lo nacional, que se ha hecho e
presa supranacional, como motor del desarrollo de &rea integra

Ese proyecto de lograr el desarrollo econémico y social me
diante la accion conjunta de varios paises, haciendo para tal efe
to de sus territorios un solo espacio, un solo mercado, en lo inter
y frente a terceros paises —que es la idea central de la integ
cion—, por ser de dilatada y conflictiva ejecucién, requiere un
organizacion especifica y una institucionalizacion que estabilic
y canalice su proceso.

Esto es, que el propdésito de la integracién econémica multin:
cional exige una organizacion comunitaria, organizacion, qued
esto bien claro, que no es nuevo Estado, ni menos un Superest
ni una organizacion internacional de tipo clasico interguberna
mental, ya que no se trata de unir Estados, ni de fusionarlos
uno nuevo, ni de sustituirlos por otra organizacion, ni de mediat
zarlos en su autonomia politica, ni, en definitiva, de integrar poli
ticas, sino una actividad, la economia. O sea, que lo que se proc!
es una organizacién gue articule funcionalmente la economia
los paises participantes en el proceso, por impulso de los resp
tivos Estados, los organismos comunitarios, los empresarios y |
trabajadores de sus pueblos.

Adicionalmente, nétese como la comunidad no dispone, a d
ferencia del Estado, de sistema coactivo propio para hacer cul
plir sus resoluciones, debiendo valerse para ello de los pais
miembros, y carece también de competencia para proveer a su
nanciacién, materia en la cual también depende de aquéllos.

Una comunidad econdémica no es un Estado, porque no tiel
su origen en si misma, sino en los Estados que la organizan
porque, asi se colige, no goza de la autonomia soberana de
Estados, condicionada como esté a las metas y limites tempora
y de competencias que éstos le fijen.

Porque, es natural, la organizacion comunitaria no sélo dis
pondra de sus propios instrumentos, su aparato institucional, si
de un ordenamiento normativo del proceso, cuestion que exi
una atribucién de poderes. Y, no teniéndolos propios, no siéndc
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originaria potestad alguna, tiene que serle otorgada por sus fu
dadores, por los Estados que la crean, sus constituyentes, su
der constitucional.

Propoésito de organizacion, normacion e institucionalizacior
gque necesita ser formalizado de acuerdo con las reglas y los u:
de derecho internacional publico en tratados aprobados vy ratific
dos debidamente.

Es decir, el origen de un proceso de integracion es una de
sion politica de los Estados participantes que envuelve dacié
cesion o trasferencia de algunos de sus poderes normativos y
ejecucion y jurisdiccion en favor de la organizacion comunitaria
para que los ejerza con independencia de cada uno de los Esta
cedentes, pero en exclusivo provecho del interés comun radica
en el proceso de integracion.

Traslacion de poderes, que configura una jurisdiccion econc
mica supranacional, superpuesta a las jurisdicciones nacional
de los paises en fase de integracion, con capacidad normativa y
dicial directa sobre aquéllos y sus habitantes en los asuntos de
competencia, en los cuales sus decisiones prevalecen sobre
nacionales.

Organizacion, la comunitaria, que en razon de su independe
cia técnica y operativa —no politica— se personaliza, hasta a
quirir perfiles de sujeto de derecho internacional publico, puest
gue no es érgano de los paises miembros y tiene fines e intere
distintos y superiores a los de éstos, y debe representar, ser po
dora, en concurrencia con aquéllos, es obvio, de lo multilaters
supranacional o, mas preciso, lo comunitario objeto del proces
de integracién economica.

Estas consideraciones nos conducen a concluir que una con
nidad econdmica, como la andina, es una organizacion personi
cada, de origen internacional, que dispone de poder suficien
y autbnomo para promover y conseguir el desarrollo de los pais
gue la constituyen, mediante un proceso de unificacién de sus ¢
tividades econdmicas, dentro del marco juridico del estatuto ¢
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su creacion mediante decisiones obligatorias para sus fundado
y sus habitantes.

Debe insistirse en que la pauta del proceso si bien, en su ¢
pecto operativo, es de caracter cientifico y técnico, pues del
reflejarse en una racionalizacién, en una planificacién de la ec
nomia, tiene que cefirse a normas y a formas, reglas y proce
mientos juridicos, para no aparecer arbitraria, caprichosa, subj
tiva. Y porque le es inherente, so pena de fracaso, el respeto &
equidad, el armonioso equilibrio en la participacion o reparto d
las ventajas de la integracion entre sus actores, sus sujetos [
motores y ejecutores.

Agreguemos que el Acuerdo de Cartagena, tratado que form
lizo la creacion de la Comunidad Andina en 1969, en virtud de |
estipulado en su articulo 109, determind que los paises que lo s
cribieran debian firmarlo “sin reservas”, o sea, en su totalidad, |
gue acentua la solidaridad que implica el proceso.

Ademas, es una comunidad abierta. El mismo articulo autoriz
adhesiones de paises que no concurrieron a su fundacion. Sin ¢
bargo, ha de entenderse que esa posible vinculacion no excede
marco de la ALALC, dentro del cual se propuso el proceso subr
gional.

Su duracion es indefinida. Se diria que se extiende hasta
consecucion total de sus propositos. No obstante, hay que tom
nota de que el articulo 110 declara que “el presente Acuerdo pe
manecera en vigencia mientras los compromisos gue se adqu
ran en el marco general del Tratado de Montevideo no super:
los que aqui se establecen”, condicionamiento que parece hal
guedado atras, ya que el proceso de integracion andina ha llege
a una casi total independencia del proceso ALADI, a los que ¢
consideran como complementarios y convergentes.

De otra parte, el articulo 11 prevé gue los paises miembros d
nuncien el Acuerdo, caso en cual lo comunicaran a la Comisié
y “desde ese momento cesaran para €l [el pais denunciante]
derechos y obligaciones derivados de su condicion de Miembra
con excepcion de las ventajas recibidas y otorgadas de conforr
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dad con el Programa de Liberacién de la Subregion, los cual
permaneceran en vigencia por un plazo de cinco afios a partir
la denuncia”, plazo que puede ser disminuido, con debida justif
cacion, por la Comision y a peticion del pais miembro interesadc
En cuanto a los Programas Sectoriales de Desarrollo en
campo industrial, cada Programa debera contener, segun el
ticulo 34, letra g), clausulas en que se sefialen los plazos a |
cuales deben mantenerse los derechos y obligaciones respecti
en caso de denuncia del Acuerdo.

2. LA CUESTION CONSTITUCIONAL

Es natural que una resolucion politica de tanta trascendenc
como es la adhesién a un proyecto de integracion, en tanto, en
otras implicaciones, limita ciertos aspectos del ejercicio de la st
berania y afecta el modelo de desarrollo, no puede ser monta
sino sobre una base constitucional incontrovertible. Aqui, com
en Europa, se replanted la discusion entre monistas y dualist:
Estos creen que, en algunos de los paises miembros, no ha
piso constitucional firme para celebrar el Acuerdo, y considera
gue no pueden aceptarse las consecuencias juridicas de un pre
so de esta clase sobre un fundamento puramente interpretati
por lo que exige textos de normacion positiva explicitos, amplio
y claros que autoricen la formacién de la comunidad y que adm
tan sus efectos en el orden juridico nacional.

La situacién descrita por la escuela monista no es exacta. Ve
mosla en detalle.

Hay dos paises miembros, Colombia y Per(, en cuyas Cons
tuciones se encuentran mandatos y autorizaciones tan expresc
amplios que la cuestién no deja lugar a duda alguna.

En el primero de tales estatutos se incluye en el preambulo u
entusiasta proclamacion de los ideales integracionistas y lueg
en el articulo 101, la enunciaciéon de una facultad nitida y suf
ciente para comprometerse en un proceso de integracion tan p
fundo como el andino.
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Estos textos dicen: “convencidos [los miembros de la Asam
blea Constituyente] de la necesidad de impulsar la integracion
los pueblos latinoamericanos y de afirmar su independencia co
tra todo imperialismo”. Para, luego, en el capitulo 1V, de la inte
gracién, articulo 100, declarar enfaticamente: “el Pert promuev
la integracién econOmica, politica, social y cultural de los pue
blos de América Latina, con miras a la formacion de una comun
dad latinoamericana de naciones”, términos en los cuales llan
la atencion la concepcion totalizadora de la integracion, en tanto
postula en todos los campos y con dimensién continental, y el ¢
racter comunitario de tal proyecto. Y en el articulo 22, al indica
los fines de la educacién, expresa que ella “promueve la integr
cion nacional y latinoamericana”, asi como la solidaridad inter
nacional.

El caso colombiano tiene igual diafanidad. EI numeral 18 de
articulo 76, que determina las funciones del Congreso Nacionzg
le atribuye la de “aprobar o improbar los tratados o convenio
que el gobierno celebre con otros Estados o con entidades de
recho internacional”, y aflade, en lo que ahora nos importa: “pc
medio de tratados o convenios aprobados por el congreso poc
el Estado obligarse para que, sobre bases de igualdad y reciprc
dad, sean creadas instituciones supranacionales que tengan
objeto promover o consolidar la integraciébn econémica con otrc
Estados”. El texto va hasta calificar las entidades de integracic
de supranacionales y se refiere tanto a los procesos ya iniciac
en 1968, que es la fecha en que se incorpord esta norma a
Constitucion, como los que estaban en proyecto.

La norma ecuatoriana tiene igual fuerza y da sustento suficiel
te al Acuerdo. Se trata del articulo 30. En él se proclaman ur
serie de principios rectores de la politica exterior y, entre ellos, s
“propugna también la comunidad internacional, asi como la est
bilidad y fortalecimiento de sus organismos y dentro de ello, I
integracién iberoamericana, como sistema eficaz para alcanzar
desarrollo de la comunidad de pueblos unidos por vinculos de s
lidaridad, nacidos de la identidad de origen y cultura”. Elocuent
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enunciado al que sigue esta precisa facultad: “el Ecuador pod
formar, con uno o mas estados, asociaciones para la promocior
defensa de los intereses nacionales y comunitarios”. Prefirié .
concepto de lo comunitario, mas diciente, al de supranacione
pero su alcance es idéntico.

Mas débil es el texto de la Constitucion venezolana de 196.
pero con un criterio finalista debe entenderse que la referencia
la integracion envuelve potestad para ponerla en acto, ya que tc
disposicién constitucional debe ser cumplida, asi no tenga rede
cion preceptiva, mientras ella misma no condicione o aplace s
ejecucion. Esa norma expresa: “articulo 108. La Republica favc
recerd la integracién econémica latinoamericana. A este fin ¢
procurara coordinar recursos y esfuerzos para fomentar el de:
rrollo econémico y aumentar el bienestar y seguridad comunes”

Bolivia no incluy6 en su Constitucion de 1967 ningun precep
to ni declaracion sobre la integracién. Ha debido actuar con fur
damento en la competencia general del presidente de la Repul
ca, 20. y 3o0. del articulo 96, para negociar y concluir tratados cc
naciones extranjeras, los cuales deben ser aprobados por el C
greso, 12, articulo 59, y ser canjeados para su perfeccionamient

Como se ve, salvo el ultimo caso, la discusién carece de arg
mentacion sélida.

No sobra sefialar que la comunidad idiomética, la homogene
dad étnica, fruto del mestizaje racial, la relativa identidad culture
de los cinco paises miembros y la coincidencia de regimenes c
mocraticos, favorecen este inmenso programa para un conglor
rado de mas de setenta millones de personas que, en un esp:
de aproximadamente cuatro millones de kilometros cuadrado
sienten que forman parte de un todo mayor y se atreven a pre
gurar su futuro comun, en torno a una idea de solidaridad y ¢
dignificacién del hombre andino.

De otro lado, en apoyo de la viabilidad constitucional de la in
tegracion, es preciso tener en cuenta la evolucion que se advie
en este campo. Para apreciarla, hagamos estas consideracion
veamos algunos ejemplos.
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El tropiezo mayor, en el plano cientifico y en el de la politica
para allanar el camino de la integracion de un orden internacion
en el cual se inserten los ordenamientos juridicos nacionales —pr
ceso del cual es nuestra significativa la desconstitucionalizacic
o la internacionalizacion, como se quiera, del régimen de los der
chos humanos—, es una miope concepcion positivista del derect
llevando el absolutismo dogmético de esa escuela, y un trasnoclt
do concepto de soberania, cerrada sobre si misma, a un imposi
e inconveniente aislacionismo para los Estados, cuando la d
pendencia neoimperialista —no la interdependencia— es el h
cho escueto y brutal de la politica exterior en el mundo.

El positivismo extremo, en su propdésito de anular la idea d
derecho natural, condujo a sostener que no hay mas derecho
el formulado y sancionado por el Estado, ya que sélo es tal der
cho aquél cuyas normas son imperativas, coercibles y emanan
un poder soberano. Costumbrengenios internacionales, el
derecho gestado tradicionalmente por instituciones locales o gr
miales, 0 por organizaciones concurrentes con el Estado, cor
las religiosas, solo tenian validez al ser reconocido su efecto €
presamente por el orden juridico estatal.

Como esta concepcion absolutista de los ordenamientos juric
cos esta contra la realidad, pues la verdad es que el hombre, er
conducta concreta, obedece a normatividades propias de su r
dio vital, determindndose por prejuicios, creencias, habitos, inte
reses y conocimientos —aun falsos— propios de la subcultura
que pertenece, se ve como el derecho positivo del Estado no a
ta las fuentes del derecho; que hay algunas que generan informr
mente normatividades eficaces dentro o fuera de las instanci
formales del Estado.

De ahi que se reconozca por la teoria general del derecho y,
pecialmente, hoy dia por la corriente que siguié la teoria de |
institucion, la aceptacion de que hay derecho infraestatal, parae
tatal y supraestatal, en concurrencia y complementacion con
derecho del Estado, y que, por tanto, no es acertado identific
y confundir la nocién de derecho con la de derecho del Estado.
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Se rompe asi el exclusivismo positivista, tan estéril, opresivo
formalista, y la idea de soberania como poder impenetrable, a
soluto, incompatible con cualquier otro poder que no le esté s
bordinado. Basta recordar el hecho alentador de que ya se adn
que la persona natural es sujeto de derecho internacional, y col
tal, puede acudir a reclamar sus derechos a jurisdicciones sup
nacionales.

En esta nueva linea de pensamiento y como leccion estimula
te en el proceso de integracion del orden juridico internaciona
vale resefiar algunos ejemplos que ayudan a despejar al caminc

Tenemos que, por fortuna, las mas recientes Constitucions
europeas siguen esa tendencia. La italiana, en su articulo 10,
clara que “el ordenamiento juridico italiano acepta las norma
del derecho internacional generalmente reconocidas”, esto €
las del internacional general o comun; no las convencionale
porque esto es obvio. Proclama, ademas, en titulo especial, c
los tratados “se integran en el orden juridico nacional”, asi com
el derecho producido por las organizaciones internacionales
que ltalia forma parte.

El articulo 25 de la Ley Fundamental de la Republica Feder:
de Alemania prescribe aun mas claramente que “las normas ¢
nerales del derecho internacional publico son parte integrante c
derecho federal” y, para que no quepa duda, “tienen primacia s
bre las leyes y constituyen fuentes directas de derechos y oblig
ciones para los habitantes del territorio federal”.

En la portuguesa de 1975, su articulo 8o. dispone con gran al
plitud: “las normas y los principios del derecho internacional ge
neral o comun son parte integrante del derecho portugués”. E
Espafa, con el antecedente de que su Constitucion republicana
1931, articulo 70., habia ordenado que “el Estado espafiol acat:
las normas universales del derecho internacional incorporandol
a su derecho positivo”, se han incluido en su nuevo estatuto cons
tucional dos principios fundamentales: el del articulo 96, se-
gun el cual los tratados internacionales ratificados por Espai
forman parte integrante del orden constitucional espafiol, parte
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la Constitucion misma, no ya como leyes, sino como superleye
y b) el de que, como lo expresa el articulo 10, “las normas relative
a los derechos fundamentales y a las libertades que la Consti
cién reconoce, se interpretardn de conformidad con la Declaracit
de Derechos Humanos y los tratados y acuerdos internacional
sobre las mismas materias ratificadas por Espafia”, 1o que co
vierte esa declaracion y esos tratados en norma hermenéut
obligatoria y prevalente, lo cual implica sujecion del derecho in
terno o nacional, incluso constitucional, al ordenamiento juridice
internacional.

Una direccién doctrinaria y normativa tan universal, tan clar
y de tanto abolengo, despeja toda controversia sobre la firme
del piso constitucional de la integracion, y asegura el racional d
senvolvimiento historico en el sentido del monismo internacio
nalista.
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