EL PAPEL DEL DERECHO EN UN PROCESO DE
INTEGRACION ECONOMICA

1. El proceso de integracion eco-
n6mica en América Latina requiere
un encuadramiento juridico que re-
gule su desarrollo. Por ello, el hom-
bre de Estado, el técnico, el univer-
sitario, se plantean junto a su pro-
blematica socio-econdémica y politica,
la problemaitica juridica de la inte-
gracion,

En tal sentido, el Instituto para la
Integracidn de América Latina (IN-
TAL), auna a sus objetivos de inves-
tigacion, docencia y asesoramiento en
el campo econdémico, politico y social,
el estudio y la ensefianza de los di-
versos aspectos juridicos del proceso
de integracion regional.

Como aporte a esta Segunda Confe-
rencia Latinoamericana de Ciencias
Politicas y Sociales deseamos efec-
tuar algunas referencias sobre el de-
recho de la integracién en general,
su manifestacibn concreta en el de-
recho comunitario europeo, y en
particular sobre la funcién del dere-
cho en el proceso de integracién eco-
nomica de Ameérica Latina. Quisiéra-
mos resaltar asimismo algunos de los
aspectos mas importantes de la ac-
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tual problematica juridica en la inte-
gracién de nuestra regién (*).

II. 1) Los instrumentos y los ca-
racteres de un proceso de integracion
de Estados estarian en relacion con
las metas fijadas para él mismo, o en
otros términos, con el grado de inte-
gracion que se desee alcanzar. Anali-
zaremos esta correlacibn en casos
concretos y contemporaneos.

(a) La integracién de Estados pue-
de limitarse a aspectos determinados
de sus relaciones comerciales, y la
meta final ser entonces la constitu-
cion entre ellos de una Zona de Li-
bre Comercio.

El interés comun de los Estados
participantes seri incrementar su co-
mercio reciproco por medio de la eli-
minacién de trabas aduaneras y me-
didas de efectos equivalentes impues-
tas a la circulacién de mercaderias.
Un mecanismo institucional simple,
en el cual los Estados expresan por
igual su voluntad, sera suficiente
para coordinar las medidas necesa-
rias al logro de los objetivos fijados.

(*) Con ciertas modificaciones este trabajo fue publicado asimismo como préio-
0 a la primera edicién en espaiiol del libro de Nicola Catalano “Manual de
Derecho de las Comunidades Europeas” - Buenos Aires - INTAL — 1966.

Las citas al libro del profesor Catalann, sc refieren a la segunda edicién en

francés (Paris, 196%).
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Kl interés comin es definido e inter-
oretado por los Estados, quienes no
transfieren competencias especiales
y autonomas a los 6rganos creados.

En este proceso, la voluntad de los
Estados reviste forma juridica a tra-
ves de zctos internacioanles de tipo
clasico. Instrumento de base es un
tratado internacional que fija los ob-
jetives y procedimientos del proceso,
y establece el mecanismo institucio-
nal. Las decisiones de los 6rganos so-
bre materias importantes son formu-
ladas por la unanimidad de los Esta-
dos en ellos representados. Y si bien
en otros casos las resoluciones pue-
den ser aprobadas por mayoria, en
ningan caso en cambio, se puede apli-
car una decisiéon contra la voluntad
de un Estado miembro.

Dicho en otros términos, el dere-
cho de la integracion en un proceso
como el descrito es dictado por los
Estados participantes, quienes adec-
mas lo interpretaran y aplicaran,

L.a funcion del derecho en este ti-
po de proceso es fundamentalmente
formalizar un acuerdo de base entre
Estados soberanos, por el que se pla-
nifica un proceso de alcance limita-
do, se fijan las condiciones y plazos
en que se implementara este acuer-
do, vy se estable en las reglas por las
que eventualmente se modificara el
acuerdo o dejara de tener efecto para
alguno o todos los Estados participan-
tes.

Este caso descrito corresponde en
la realidad al proceso establecido por
siete paises europeos en el cuadro de
la Asociacién Europea de Libre Co-
mercio,

(b) La integracién multinacional
puede también perseguir objetivos
mas ambiciosos, como el estableci-
miento de un solo espacio econdmico
entre los Estados preexistentes, inte-
grando en sistemas plurinacionales
los sistemas nacionales, politicos, eco-
némicos, culturales y juridicos, de los
cuales se parte.

Para ello el proceso puede estar
dirigido, en una primera etapa, a la
creacion gradual de una comunidad
econémica en la que circulen libre-
mente mercaderias y factores de pro-
duccion, se establece una barrera
aduanera comun, ademas, de politicas
comunes en sectores especiales de la
economia, y se armonizan las politi-
cas econoOmicas y sociales de los Es-
tados participantes.

La integracién se basarad en una
comunidad de intereses, para cuya
satisfaccion se fijan objetivos y me-
dios. Se crea un mecanismo institu-
cional en el que los 6rganos que in-
terpretan el interés de los Kstados
coexisten con Organos auténomos,
cuya mision es interpretar el interés
comun para la adopcién de las deci-
siones.

En este tipo de proceso, los Esta-
dos transfieren parte de sus compe-
tencias para formular normas juridi-
cas en materias especialmente deter-
minadas, a favor de las instituciones
creadas. Los Estados ceden asi el mo-
nopolio para dictar el derecho apli-
cable en sus territorics. '

Dicha transferencia sera el resul-
tado de un acto de voluntad sobera-
na de cada Estado participante, for-
malizado en un tratado internacional
que sera, al mismo tiempo, el tratado-
constitucion de la comunidad econéd-
mica en formacion.

Pero no sélo se atribuye a las ins-
tituciones comunes un poder norma-
tivo, sino que se refuerza el caracter
obligatorio de cierto tipo de actos ju-
ridicos por ellas formulados. Dichos
actos seran directamente aplicables
en el territorio de los Estados miem-
bros. Estos se comprometen a ejecu-
tar dichos actos por medio de su po-
der coercitivo. Se crea de tal manera
una relacién de inmediatez entre los
organos comunes y los ciudadanos de
los paises miembros, la cual tiene
consecuencias juridicas de importan-
cia. -
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Finalmente, este derecho de inte-
gracién dictado por instituciones co-
munitarias y aplicado por érganos es-
tatales puestos asi al servicio del in-
terés comunitario, seri interpretado
en ultima instancia no por organos
jurisdiccionales de los Estados, sino
por un 6rgano jurisdiccional comuni-
tario auténomo. Los Estados naciona-
les participantes en un proceso de in-
tegracion de este tipo ceden en estos
casos la exclusividad de la interpre-
taciéon del derecho aplicable en su
territorio, y la transfieren a un oérga-
no comunitario, en cuya formacion
participan.

El predominio del derecho en un
proceso de integracién como el des-
cripto constituye la garantia del cum-
plimiento de la voluntad comun de
los Estados, y un factor de orden y
de seguridad para los Estados parti-
cipantes en cuanto a la realizacion de
una distribuciéon justa de las cargas
vy beneficios de la integracidn.

La forma de integracién esbozada
corresponde a la que se realiza en la
actualidad en Europa entre los sels
Estados componentes de las Comuni-
dades europeas.

(¢) En otros casos el proceso de
integraciéon puede estar orientado en
una primera etapa al logro de metas
limitadas, por ejemplo, la constitu-
cibn de una zona de libre comercio.
Sin embargo, se delinean en esta pri-
mera etapa los instrumentos para lo-
grar er etapas posteriores metas de
una mas intensa integracién aun no
fijadas en forma precisa. Se estable-
cen asi los elementos necesarios para
la posterier constitucibn de una
unién aduanera y de una comunidad
econdmica.

Los Estados participantes ' tienen
intereses comunes que los impulsan
a buscar metas mas ambiciosas que
las fijadas ‘“ab initio”. Pero la reali-
dad econdémica o politica de la que
parten les impone cautela en la evo-
lucién del proceso.

Esta situacién se plantea cuando
los Estados participantes presentan
acentuadas diferencias en sus estruc-
furas y desarrollo econémico y social,
y en general se encuentran en vias
de desarrollo industrial.

El proceso de integracién debe ser
crientado en este caso, no sélo hacia
la integraci6n de espacios y de siste-
mas sino hacia la creaciéon de las con-
diciones de desarrollo econémico y
social armonico de toda la region.
Los objetivos de integracién y desa-
rrollo se complementan, y los medios
a utilizar en el logro de estos objeti-
vos deben adaptarse a ambos.

Si en la primera etapa del proceso
las instituciones de integracién que
se crean pueden adaptarse a los ob-
jetivos de corto plazo —-por ejemplo,
crear las condiciones para un proceso
de integracion mas evolucionado—,
en una etapa posterior estas institu-
ciones deberan ser suficientemente
fuertes y con amplias competencias
como para encauzar el doble proceso
de integracion y de desarrollo que se
intenta. La contradiccion basica entre
el nacionalismo propio de los paises
no desarrollados econdémicamente, y
las exigencias de un proceso de inte-
gracién gue implica la superacion de
la idea de la autosuficiencia del Es-
tado-nacion puede ser asi, un obstacu-
la en las integraciones de areas sub-
desarrolladas.

En un proceso de integracion de
este tipo, el derecho debe ser un ins-
irumento para la realizacion de los
objetivos perseguidos, y fundamen-
talmente, debe constituir la garantia
de la distribucién equitativa de los
beneficios del proceso. De lo contra-
rio el desequilibrio econémico de una
regiéon con las caracteristicas citadas
puede jugar como factor distorsiona-
dor en todo €l proceso, pues los Esta-
tados con economias mas desarrolla-
das absorberian los beneficios que se
alcanzaran con la integracién del es-
pacio econ6émico y la apertura de los
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mercados. Por ello, un tratado de in-
tegracion en un Aarea en desarrollo
depe planear ia evelucion del proce-
so de integracion a efectos de asegu-
rar un crecimiento econdomico equili-
brado en toda la regién.

Este tipo de integracién correspon-
de a la iniciada en América Latina a
través de la constitucion de la Aso-
ciacion Latinoamericana de Libre Co-
mercio, y del Mercado Comun Centro-
americano.

La ALALC, creada por el Tratado
de Montevideo, tiene como meta in-
mediata la constitucion de una zona
de libre comercio entre sus Estados
Miembros.

Pero el objetivo a largo plazo, de-
lineado en el Tratado y precisado en
posteriores resoluciones de las Con-
ferencias de Partes Contratantes, es
la integracién gradual de las econo-
mias latinoamericanas a través de la
instauracién de un mercado comin,
y la coordinaciéon de las politicas eco-
nomicas de los Estados. O sea, 1o que
se persigue en la creacién de una
comunidad econdmica.

lL.a estructura institucional de la
ALALC corresponde en gran medida
4 la meta inmediata que persigue la
Asociacién. Los Estados miembros de-
finen soberanamente el interés co-
mun sobre el cual basan su accién, y
lo interpretan por unanimidad en or-
ganos internacicnales del tipo clasico.
Los Estados formulan el derecho de
la Asociacién, lo aplican e interpre-
tan. No se crea una relaciéon directa
entre la Asociacién y sus organos con
las personas fisicas y juridicas de ca-
da Estado miembro.

Por su parte, el proceso de integra-
cion centroamericana es un proceso
complejo, comercial, econdémico y po-
litico al mismo tiempo, que tiende en
realidad a reintegrar Estados que co-
nocieron un periodo de unidad rela-
tivamente reciente. Este factor histo-
rico lo distingue en cierta medida del

proceso de integracién iniciado a tra-
vés de la ALALC. Igualmente, el gra-
do de avance alcanzado en el proceso
de irntegracién centroamericana es
sensiblemente superior del resto de
América Latina.

En efecto, si bien los objetivos de
la integraciéon centroamericana no
han sido sistematicamente definidos,
junto a la constitucién de una zona
de libre comercio, se han establecido
los elementos principales tendientes
a constituir una union aduanera, un
mercado comin y una comunidad
cconbdémica.

En lo fundamental, la estructura
institucional de la integracién centro-
americana es de caracter clasico, en
cuanto las decisiones principales de-
penden en gran medida de la volun-
tad unanime de los Estados naciona-
les. El interés comun es definido e
interpretado por el conjunto de los
Estados. Sin embargo, se ha delinea-
do un complejo de organos de carac-
ter técnico, constituidos por funcio-
r.arios independientes de los Estados
y que en clerta medida tienden a in-
fluir sobre la interpretacion del inte-
rés comin de la integracion centro-
americana.

Las normas juridicas de integra-
c¢iéon son dictadas, aplicadas e inter-
pretadas por los Estados miembros.
Tampoco en este caso se produce
una relacién inmediata entre los 4r-
ganos de integracion y los ciudadanos
de los Estados miembros. Como en el
caso de la ALALC, la integracién
centroamericana tiene como meta
producir el desarrollo econdémico y
social, y ambas se distinguen asi de
los procesos de integracidon entre eco-
nomias altamente desarrolladas.

2) En principio, en los distintos
tipos de procesos de integracién des-
critos, los mecanismos instituciona-
les vy las formas juridicas correspon-
den a las metas perseguidas.

De tipo clésico en el caso de una
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zona de libre comercio, las institucio-
nes tienden a adquirir autonomia y
mayores competencias a medida que
se avanza en la escala de intensidad
de un proceso de integracién. Las
t6rmulas juridicas e institucionales
de tipo comunitario tal como se pre-
sentan en las Comunidades europeas,
son actualmente las mas evoluciona-
das. En una etapa més avanzada de
la integracién europea, y sobre todo
cuando se encare finalmente la inte-
gracidon politica, se requeriran las ins-
tituciones y formulas juridicas pro-
pias de una Federacion de Estados.

Es preciso sefalar, sin embargo,
gue no siempre se observa una co-
rrespondencia exacta de los mecanis-
mos institucionales y las formulas ju-
ridicas con las metas de un proceso
de integracion. Una excepcién tipica
1a constituye el Benelux, que a pesar
de tener como meta la constituciéon
de una Unidén econbémica, no ha adop-
tado estructuras juridicas ni institu-
cionales del tipo comunitario. Como
en el caso de una zona de libre co-
mercio, los 6rganos de la Unién se
dirigen a los ciudadanos de los Esta-
dos miembros, solamente a través de
los 6rganos estatales nacionales res-
pectivos. No existe entre ellos rela-
cion de inmediatez. La formula de la
cooperacion intergubernamental di-
recta fue preferida a la féormula co-
munitaria luego de una experiencia
de varios afios en la que se demostro
gue la primera férmula era suficien-
te teniendo en cuenta que se trataba
de una unién de solamente tres Es-
tados, de pequeiia dimensién y con-
tigiiidad geografica, y cuyos centros
administrativos estan practicamente
uno al lado del otro. Por ello puede
decirse que una situaciéon excepcional
impulsé a los tres gobiernos a adop-
tar una férmula diferente a la que
habfan adoptado para la constitucién
de la Comunidad econémica europea
de 1a cual también forman parte.

Tamvoco se observa una corres-
pondencia acerfada entre las metas

de los procesos de integracién en
América Latina y sus férmulas juridi-
cas e institucionales, especialmente si
se tiene en cuenta la necesidad de en-
carar al mismo tiempo los procesos de
integracién y de desarrollo. En el ca-
so de la ALALC, es necesario tener en
cuenta que aln no se han delineado
con precision las metas a alcanzar cn
etapas posteriores a la actual. La for-
ma excesivamente pragmatica en que
se ha desenvuelto el proceso de inte-
gracion en Centroameérica, explica
cierta falta de sistematizacion en las
metas perseguidas y de los instrumen-
tos puestos al servicio de aquellas.
Sin embargo, la dimensién del espa-
cio a integrar, la vecindad de los cen-
tros nacionales de decisién y circuns-
tancias histéricas particulares de es-
te proceso de integracién, lo asemeja
en cierta medida a una integraciéon
tipo Benelux, mas que al modelo de
integracion de un gran espacio co-
rrespondiente a las Comunidades eu-
ropeas, al de ALALC o al de América
Latina en su conjunto.

Desde un punto de vista institucio-
nal y juridico, y en relacién con la
naturaleza juridica de la asociaciéon
que se crea para llevar a cabo un
proceso de integracion, las diferen-
cias méas importantes en las distintas
formas de procesos de integracion
aparecen cuando se intenta determi.
nar en un caso y en otro, quien de-
fine e interpreta el interés comun de
los participantes en el proceso, y
quien dicta, aplica e interpreta el de-
recho. En un primer caso, y como
hemos visto anteriormente, seran los
Estados los que mantendran todas sus
competencias para definir e interpre-
tar sus intereses comunes, asi como
el monopolio en la elaboracién, apli-
cacidn e interpretacién del derecho
que regule sus relaciones. Es la cir-
cunstancia de una simple zona de li-
bre comercio, y corresponde al es-
quema de cooperacidén interguberna-
mental comun en las organizaciones
internacionales contemporaneas. En
un segundo caso, y con distinta in-
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tensidad, estas funciones comienzan
a ser transferidas a 6rganos comunes
y autbnomos. Surgen estructuras de
tipo comunitario como las existentes
en el proceso de integracion europea.
Estas diferencias resultan de la adap-
tacion de la estructura juridica y de
las instituciones a las metas persegui-
das y al caracter operativo de am-
bas. L.a adopcion de una u otra for-
mula institucional y juridica se hara
teniendo en cuenta el tipo de instru-
mento adecuado para obtener tal o
cual meta.

Pero si bien existen entre los tipos
de proceso de integracién estudiados
las diferencias recién apuntadas y
que derivan de sus metas finales y
de la realidad econdmica de la que
se parte, todos ellos tienen un comin
denominador que permite considerar-
los como sub-tipos de un tipo especial
de proceso de integraciéon que llama-
remos ‘“‘proceso de integraciéon volun-
tario y de derecho”, y que también
ha sido denominado proceso de uni-
dad por “‘mutuo consentimiento”.
Como tal se opone al proceso de in-
tegracion hegemonica o por la fuer-
za, que histéricamente corresponde a
los procesos de constitucion de impe-
rios plurinacionales, tal como el de
Napoleén I, o a la expansién de Hit-
ler y su concepcion de la ‘“Nueva Eu-
ropa’”’, o quizas, al periodo staliniano
del Comecon.

;,Qué caracteriza un proceso de in-
tegracion voluntario y de Derecho?
Como proceso ‘voluntario’”, debera
ser el resultado de la libre concerta-
¢ion de los intereses de las fuerzas
que lo impulsan y orientan. En una
situacidon ideal, tal proceso de inte-
gracion sera el producto de la con-
certacion de todas las fuerzas econd-
micas y sociales del area a integrar.
Lo minimo es que sea el resultado de
la concertacion de los o6érganos que
expresan normalmente la voluntad
de los Estados.

Para ello, lo esencial es la institu-
cionalizacién de mecanismos de con-
certacién por medio de los cuales se
formulen las decisiones relativas al
cumplimiento de los objetivos fija-
dos. Si el proceso se limita a crear
una zona de libre comercio, puede ser
suficiente un mecanismo de concer-
tacion de voluntades de 6rganos es-
tatales. Lo apropiado seria un organo
internacional en el que se concrete
la cooperacién intergubernamental.
Pero si lo que se quiere es una ver-
dadera integracion de espacios y sis-
temas, el mecanismo institucional de-
bera estar dirigido a concertar los in-
tereses estatales, los de las fuerzas
socio-econdmicas actuantes en la re-
gién, y los intereses del conjunto del
adrea a integrar, tal como pueden ser
interpretados por 6rganos auténomos.

La concertacién de las voluntades
estatales y de las fuerzas econdémicas
y sociales de una region a integrar,
estarid basada en la existencia de in-
tereses comunes a todas ellas. La ne-
cesidad de satisfacer estos intereses
comunes y concretos permitira des-
arrollar un complejo de selidaridades
de hecho que sera la esencia de la
frreversabilidad del proceso de inte-
gracion.

Como “proceso de Derecho”, debe-
ra ser el resultado del predominio de
las normas juridicas que encuadran
el juego de las fuerzas participantes
en el proceso. Es decir, se supone la
cxistencia de un orden juridico; vy,
como en todo Estado de Derecho, las
normas juridicas deberin fijar efec-
tivamente el marco para la accién de
los sujetos del proceso, y limitar las
competencias de los dérganos comu-
nes creados. ' ' :

El derecho de la integracién sera
asi la garantia del cumplimiento de
las voluntades libremente concerta-
das de los sujetos del proceso. Ya sea
en el tratado de base que crea el
marco general del proceso, o en los
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“ac¢tos juridicos dictados en su confor-

midad, el derecho de la integracién
es el resultado de la traduccién en
térmulas juridicas de las voluntades
concertadas.

La clave de un proceso de este ti-
po, es la aceptaciéon de reglas comu-
nes dictadas a partir de perspectivas
comunes y sobre la existencia de in-
tereses comunes, E]l derecho es asi
el elemento unificador por excelen-
cia, tal como en un prcceso de inte-
gracién hegeménica lo es la fuerza.
La experiencia histérica ha contra-
puesto ambos instrumentos de unifi-
cacién, y en Europa en particular pa-
rece consagrar el fracaso de la fuer-
za como elemento de unificacién.
Hallstein ha afirmado recientemente
que ‘“ninguna compulsién puede obli-
gar a realizar la unidad; pero si el
derecho, orden juridico comin que
reposa sobre un acto de compromiso
personal consentido por los pueblos
de Europa. Solamente la unidad re-
querida por todos y juridicamente
gar,;’mtizada, tiene posiilidades de du-
rar’.

Un proceso de integracion volunta-
rio y de derecho se perfecciona cuan-
do al mecanismo de concertacion y
de decisidn, se le afiade un mecanis-
mo jurisdiccional que controle la le-
galidad de los actos juridicos dictados
e intérprete en ultima instancia las
normas juridicas de integracidn.

La primacia del Derecho en las re-
laciones de fuerzas dentro del esque-
ma de integracién, debe ser comple-
tada con la primacia del derecho de
integracion sobre el derecho interno
de los Estados miembros. Al menos
ello es fundamental cuando las metas
fijadas corresponden a la creacion de
una Comunidad . econdémica y even-
tualmente politica. Como senald la
Comisién de la CEE, en el caso de la
integracion europea, la primacia del
derecho comunitario no es una sim-
ple cuestion tedrica, sino una cuestion
vital, de ‘“existencia’. En ello reside

1a viabilidad misma del Derecho co-

mo instrumento de integracion.

Pero una integracién seri realmen-
te de Derecho cuando, por un lado,
haya una relacion efectiva entre la
estructura normativa y la realidad
socio-econdémica que regula, y por el
otro, cuando la conducta de los suje-
tos del proceso de integracién se con-
forme realmente a las normas juridi-
cas previstas, Esta ultima condicion
dependeri en parte de la primera.

En efecto, un ordenamiento juridi-
co utopico, que pierda contacto con
la realidad que regula carecera de
validez social. Asi, el éxito del dere-
cho de integraciéon dependerid del
pragmatismo de quienes lo formulen,
los cuales deberan tener en cuenta
que todo proceso debe basarse en
una comunidad de intereses de con-
tenido fundamentalmente econémico,
y asimismo dependera del hecho de
que en su formulacion participen di-
rectamente todos los sujetos que ha.
van de cumplir ese Derecho.

El cumplimiento de las normas ju-
ridicas de integracién dependera asi-
mismo del lugar que 1a idea del res-
peto efectivo a las normas juridicas
positivas, ocupe en la escala de valo-
res de los pueblos del area a inte-
grar. La aceptacién del cumplimiento
del derecho, no tanto por la fuerza
que en determinado momento puede
respaldarlo, sino fundamentalmente
por las ventajas que ello implica en
el normal desenvolvimiento de las
relaciones sociales, estari asi en di-
recta relacion con el nivel cultural de
los pueblos a integrar.

En otro plano, puede decirse que
el derecho de la integracién debe ser
una garantia de que los beneficios
del proceso de integracién seran dis-
tribuidos equitativamente entre todos
los participantes y que no predomi-
naran los intereses de los Estados
mas fuertes. He aqui la gran distan-
cia que media entre integracion de
Derecho e integracion por la fuerza,
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en la cual el' Estado que posea la
tuerza mayor inclinara a su favor la
distribucion de los beneficios de la
integracion. En otros términos, pue-
de decirse que el cumplimiento del
derecho de integracion resultante
del consenso de las fuerzas partici-
pantes en el proceso constituira un
tactor de equilibrio entre Estados de
distinta dimensién y capacidad eco-
nomica.

Si la idea que la integracion debe
beneficiar equitativamente a todos los
Estados participantes en el proceso,
es generalmente aceptada, resulta
asimismo necesario precisar que un
proceso de integracion debe estar di-
rigido a beneficiar a todos los secto-
res sociales de cada uno de los Esta-
dos participantes. Esta idea es esen-
c¢ial en una integracién por el con-
senso, y el derecho de integracion
debe ser el instrumento para esa jus-
ta distribucién de cargas y beneficios
del proceso entre todos los grupos
soclales.

Ademas, en un proceso de integra-
cion voluntaria y de derecho, el de-
recho de integracién que se ajuste a
esa funcidon esencial sefialada en los
dos parrafos precedentes, sera un
elemento de legitimacion de las deci-
siones de los organos de integra-
cion, al contribuir a formar el con-
senso sobre dichas decisiones. Puede
afirmarse que los actos de los drga-
nos de integracion se legitimaran, por
un lado por el consenso de los suje-
tos del proceso que directa o indirec-
tamente concurren a la formulacion
de las decisiones, y por el otro, por
su adaptacion a las normas juridicas
de integracién previamente formula-
das y aceptadas por los mismos suje-
tos.

Un acto de un d6rgano de integra-
cion, sera legitimo, si es consentido
por los sujetos a auienes se les apli-
ca y que, de una forma u otra, con-
curren a su formula-ién. Los sujetos

consentiran. el acto si responde -a sus
intereses comunes y si es justo en su
finalidad. El acto sera justo en la me-
gida en que se inscriba en un contex-
to de distribucién equitativa de car-
gas y beneficios del proceso entre to-
dos los sujetos. El otro elemento de
legitimidad sera dado por la legali-
dad formal y material del acto. Es
decir, su adecuacion, tanto en el pro-
cedimiento de elaboracién como en
su contenido, a normas preexistentes
y consentidas.

Otro elemento caracterizador de la
integracién voluntaria y de derecho,
gue debe ser sefialado para comple-
tar el concepto, es el de ser una in-
tegracién planeada.

Al respecto, se parte de la base de
que un proceso de integraciéon cons-
tituye un fendmeno necesariamente
complejo, en el cual deben conciliar-
se multiples intereses mnacionales y
regionales gue pueden resultar con-
tradictorios. De su complejidad y
magnitud surge la necesidad de una
aproximacion gradual a las metas fi-
jadas, Por ello, la integracion no
puede ser el resultado de acciones
incoherentes y aisladas, sino que exi-
ge una accion sistematica y planeada.

En el caso de la integraciéon eu-
ropea, se observa que el tratado de
la CEE responde a esta idea de inte-
gracion planeada. Es la formulacion
juridica del plan de integracién de la
Europa de los seis. Forma un todo
coherente y sistematiczo orientado a
la realizacion de metas concretas.

No se observa algo similar en los
procesos de integraciéon latinoameri-
cana, los cuales, hasta el momento
han carecido de una planificacién en
el sentido apuntado.

1I1. 1) El derecho comunitario eu-
ropeo es una variedad del derecho de
integracién, que corresponde a una
forma particular de proceso de inte-
gracidn y a la realidad socio-econé-
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mica especial de paises industrializa-
dos con alto grado de integracidon so-
cial interna.

El proceso de integracidén europea
y su ordenamiento juridico puede ser
considerado como el que ha alcanza-
do mayor grado de desarrollo y per-
feccionamiento, y el que mas se acer-
ca en la realidad a un tipo ideal de
proceso de integracién voluntario y
de derecho.

Como todo proceso de integracién,
el eurcpeo es un proceso dinamico
cuyo punto de partida ha sido un
acuerdo voluntario de Estados y que,
a través de etapas sucesivas, podria
concluir en un acuerdo de gobiernos,
grupos e individuos de los Estados
preexistentes, a fin de constituir una
accidon politica definitiva bajo una de
las tantas formas juridicas de las que
puede revestirse el Estado moderno.
En este caso, la idea de siinple coo-
peracién internacional es superada
por la meta final de integracién de
comunidades politicas. La coopera-
cidn internacional institucionalizada
comienza y contintia como tal, salvo
que un nuevo acuerdo interestatal la
{ransforme en otro tipo de relaciéon
internacional. En cambio, este proce-
so de integracién se inicia como co-
operacion internacional instituciona-
lizada, pero desde su origen les actos
del ente funcional creado estan orien-
tados a la satisfaccion de la meta es-
tablecida que es la integracion.

L.a funcién del derecho en este pro-
ceso de integracion es la de regular
las acciones de integraciéon multina-
cional, fijando procedimientos, distri-
buyendo competencias, y creando de-
rechos y obligaciones concretas a los
actores del proceso. A pesar del ca-
racter internacional de algunas nor-
mas ‘juridicas de base —caracter in-
ternacional derivado de su creacion
por acuerdo de voluntad soberana
entre sujetos de derecho internacio-
nal—, el derecho comunitario adquie-
re un caricter especifico otorgado

por la naturaleza del proceso regula-
do, que permite distinguirlo del de-
recho de cooperacién internacional.

Es necesario enfocar el derecho co-
munitario como el derecho positivo
interno de una comunidad econémi-
ca y politica en formacién. Al efec-
tuar el andlisis desde esta perspecti-
va, no se niega el caracter internacio-
nal que posee el ordenamiento juri-
dico de las Comunidades europeas en
una primera etapa. Pero al centrar-
lo en el caracter comunitario de las
normas juridicas, se facilita un esiu-
dio sistematico y comprensivo que
capta la verdadera naturaleza de la
organizacién de integracion y del
proceso que encauza.

Esta perspectiva justifica ademas
la autonomia cientifica del derecho
comunitario. No se lo estudia como
un aspecto del derecho internacional,
sino como un derecho con caracteres
especificos y métodos propics, si bien
comunes en ciertos puntos a los del
derecho internacional. ;Podria estu-
diarse, por ejemplo, la reglamenta-
cién de la competencia en las Comu-
nidades europeas, el derecho de esta-
blecimiento de personas y sociedades,
el derecho que regula las libertades
basicas sobre las que se sustenta la

- ¢reacion de un mercado comun, o el

procedimiento de desgravacion adua-
nera, como un simple capitulo del de-
recho internacional, aunque fuera del
derecho econdémico internacional, sin
perder de vista el contexto en el gue
se sitian estas disposiciones y el ob-
jeto por el cual fueron establecidas?

2) Catalano define el derecho de
las Comunidades europeas coimno
aquella rama del derecho que tiene
por objeto profundizar sistematica-
mente no soélo el estudio de los tra-
tados constitutivos de las Comunida-
des eurcpeas, sino también el de la
evolucidn juridica resultante de la
aplicacidon progresiva de las disposi-
ciones escritas en los tratados, de la
adopcién de normas comunitarias pre-
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vistas por esos tratados, de la inter-
pretacion de la jurisprudencia comu-
nitaria relativa tanto a las disposicio-
nes de los tratados como a las nor-
mas y a las medidas adoptadas por
las instituciones de las tres Comuni-
dades (1). El término ‘“derecho co-
muuitario’” referido al ordenamiento
juridico que tiene su origen en los
tratados que crean las Comunidades
curopeas, es oficialmente reconocido
y utilizado, no soélo por los juristas
europeos, sino especialmente por la
Corte de Justicia de las Comunidades
(por ejemplo, en el caso Costa 6/64
en que se habla del “derecho comu-
nitario” como ‘“orden juridico pro-
pio”’ instituido por los tratadoes) (2).

Deseamos sefialar algunos caracte-
res basicos del ordenamiente juridico
comunitario, que contribuyeron a de-
finir la naturaleza juridica de las
Comunidades europeas y del derecho
comunitario.

i) Un primer caracter distintivo
del ordenamiento juridico comunita-
rio es su autonomia basada en los
trabados que lo originan. Como ha
afirmado la Corte de Justicia de las
Comunidades, por el tratado CEE (y
estos argumentes se aplican a los
otros dos tratados) se ha instituido
un “orden juridico propio’”’, integra-
do al sistema juridico de los Estados
miembros desde la entrada en vigor
del tratado, y que se impone a sus
jurisdicciones. Contintia diciendo 1la
corte gque, al instituir una Comuni-
dad de una duracién ilimitada, dota-
da de instituciones propias, de perso-
nalidad, de capacidad juridica, de
capacidad de representacion interna-
cional, y mas particularmente de po-
deres reales surgidos de una limita-
cién de competencia o de una trans-

ferencia de atribuciones de los Esta-
dos de la Comunidad, éstos han limi-
tado, si bien en dominios especificos,
sus derechos soberanos y han creado
asi un “cuerpo de derecho” aplicable
a sus ciudadanos y a ellos mismos.
Tsta integracion de las disposiciones
que provienen de una fuente comu-
nitaria al derecho de cada pais miem-
bro vy mas generalmente los términos
y el espiritu del tratado, tiene por
corolario la imposibilidad por parte
de los Estados de hacer prevalecer,
contra un orden juridico aceptado
por ellos sobre una base de recipro-
cidad, un acto unilateral ulterior que
no podria de tal forma oponérsele.
(3).

Los tratados regulan las relaciones
del derecho comunitario con los de-
rechos nacionales al establecer las
modalidades de penetraciéon de dicho
derecho en los oOrdenes juridicos in-
ternos de los Estados miembres, y
fundamentalmente, al crear los me-
canismos de control jurisdiccional
gue permitan asegurar la supremacia
del ordenamiento juridico comunita-
rio en su esfera de competencia. La
fuerza ejecutiva del derecho comuni-
tario debe ser uniforme en los dife-
rentes Estados, pues de lo conftrario,
los objetivos mismos del tratado se-
rian puestos en peligro y se provoca-
ria una discriminaciéon prchibida por
el art, 7 CEE (4). La supremacia del
derecho comunitario frente a un ac-
to elgislativo interno posterior esta
claramente definida por el fallo apun-
tado de la Corte, cuando ésta afirma
que “surgido de una fuente auténo-
ma, v en razdén de su naturaleza es-
pecifica original, a este derecho no
se le podria oponer judicialmente
uha norma interna, cualquiera que
ella fuese’.

(1) Catalano Nicola “Manuel de Droit des Communautés Européenes”, 2éme édi-

tion, Paris 1965, p. 7.
(2) Cour de Justice des
1159-60. :
(3) cf. op. cit.

Communautés

Européenes,

Recueil, wvol. X, 1964, ps.
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El' problema de las relaciones. de
un orden juridico al que se califica de
“tipo-federal” con los é6rdenes juridi-
cos internos de los Estados que son
parte de la estructura ‘cuasi-fede-
ral”, debe resultar familiar a los ju-
ristas latinoamericanos de paises de
régimen federal. En la practica, y
cualquiera que fuera la solucién teo-
rica al problema del posible conflicto
entre o6rdenes juridicos de distinto
crigen, lo fundamental seri el esta-
ble.imiento de un 6rgano jurisdiccio-
nal eficaz que pueda dictarminar en
ultima instancia y cuya decision sea
obligatoriamente acatada por los Es-
tados.

ii) Otra nota distintiva que intere-
sa destacar, es que, en el orden juri-
dico comunitario, se opera una atri-
bucién de competencias limitadas,
pero reales, en favor de las institu-
ciones creadas.

Esta atribucién de competencias
puede ser consecuencia de una limita-
cion de competencias por parte de
los Estados miembros, 0 de una ver-
dadera transferencia de las mismas.
Aparentemente, ni en uno ni en otro
caso los tratados comunitarios han
innovado en lo que era comun en
oiras organizaciones internacionales.
Se ha seflslado due la imagen mas
simple de las restricciones de sobera-
nia por un compromiso internacional,
es la de la aceptacion por un Estado
de ciertas reglas que fijan de una
manera precisa las condiciones a las
cuales debe someter el ejercicio de
comnetencias para las dque gozaba
Lasta entonces de total libertad de
accion.

Tamvoco es innovacidon la “transfe-
rencia” de comvetencias. Se opera
una transferencia de competencias
por un tratado cuando un Estado
acepta no solamente limitaciones, si-

{4) ecf. op. cit.

no también abandonar sus competen-
cias en beneficio de una organizaciéon
a la que se encuentra —en relacion
con las competencias transferidas—
subordinado. [sta transferencia de
competencias justifica en ultima ins-
tancia la creacion de instituciones
para ejercerlas. Se concluye gue solo
hay verdadera transferencia de com-
petencias cuando un Estado se en-
cuentra subordinado en determinadas
materias a una autoridad con cierte
grado de autonomia y con capacidad
de formular normas juridicas genera-
les v obligatorias.

Si los tratados comunitarios no pue-
den pretender originalidad por el
hecho de haber operado limitariones
y transferencias de competencias, si
lo pueden hacer, si se tiene en cuen-
ta la intensidad de dichas limitacio-
nes y transtferencias, y la importancia
de los sectores en que las mismas se
han operado. La materia mas que la
forma en que se operan dichas atri-
buciones de competencias seria lo
que permitiria distinguir a las Comu-
nidades europeas de las clasicas Or-
ganizaciones internacionales. Cabe
preguntarse en qué otra organizacion
internacional se ha atribuido a sus 6r-
ganos un poder mnormativo general,
como el atribuido a la CEE en secto-
res claves de la economia de los Es-
tados miembros.

Este tema tambien es familiar a los
juristas de paises federales, en cuan-
to plantea problemas de concurrencia
y exclusiviadd de competencias entre
la Comunidad y los Estados miembros
de la misma manera que pueden
plantearse entre los Estados federa-
les v el Estado federal. En el fallo an-
tes citado, la Corte de las Comunida-
des afirma que “la transferencia rea-
lizada por los Estados de derechos vy
obligaciones corresnondientes a las
disposiciones de! tratado (CEE), des-
de su orden juridico interno al orden
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juridico comunitario, comstituye una
limitacion definitiva de sus derechos
soberanos contra la cual no podria
prevalecer un acto unilateral ulterior
incompatible con la nocién de Comu-
unidad” (9).

iii) Como afirma Catalano, el ele-
mento institucional de los {ratados
que crean las Comunidades europeas
constituye la caracteristica fundamen-
tal que los distingue de todo otro tra-
tado precedente (6). Las partes con-
tratantes confian a las instituciones
creadas la aplicacidén y la ejecuccion
de las disposiciones de los tratados y
el papel eseicial de asegurar la reali-
zaciéon de los objetivos comunitarios.
Las instituciones comunitarias no han
recibido solamente un simple poder
~de ejecucién, sino un verdadero po-
der de decisién y de creacion de nor-
mas juridicas en el cuadro de los tra-
tados, asi como un real poder juris-
diccional; poderes exclusivos en cier-
tas materias definitivamente sustrai-
das a la competencia de los Estados
miembros, o poderes de coordinacion
en otras materias en las cuales los
Estados miembros conservan todavia
sus competencias.

L.os miembros de las instituciones
comunitarias gozan de independencia
con respecto a los poderes constitui-
dos de los Estados miembros de los
cuales son ciudadanos. Por cierto, és-
te no es el caso del Consejo de Minis-
tros, pero si estd expresamente ga-
rantizado en instituciones claves, co-
mo la Comisién y la Corte de Justicia.
En la formacién de la decision comu-
nitaria, la independencia de los miem-
bros de la Comision por ejemplo, per-
mite confrontar el interés comunita-
rio con los intereses nacionales de-
fendidos generalmente por los mi-
nisfros como representantes de los
Estados en el Consejo.

En los tres tratados, la distribucion

interna de competencias, si bien dife-
1ente, contribuye a que la decisién co-
munitaria sea respaldada por un su-
ficiente acuerdo entre los intereses
contrapuestos que participan por ca-
nales distintos a su formulacioén, y que
el respeto al derecho sea garantizado
por el control de la legalidad de los
actos comunitarios que ejerce la Cor-
te de Justicia. Aun un cierto control
politico, a través del control a poste-
riori y de la consulta, es establecido
a favor del Parlamento europeo.

La técnica de la formacién de la
decision comunitaria varia segin la
importancia de la materia, y es posi-
ble distinguir distintos mecanismos
ge decision establecidos por los trata-

0S.

El tratado CEE establece un ejerci-
cio complejo del poder de decision,
variable segun los casos, Es decir, no
establece un procedimiento uniforme
de formacién de decisiéon, sino mas
bien diversas categorias de procedi-
mientos.

La regla general es la de la partici-
pacién de dos instituciones al menos
en la elaboracion de la voluntad co-
munitaria En ciertos casos solamente,
la Comisién tiene un poder de de-
cision final. Sin embargo, ese poder
de decisién se encuentra limitado a
aspectos técnicos y para acordar
ciertas derogaciones. En los demas
casos, es el Consejo de Ministros
quien tiene el poder de decisién: pe-
ro se trata siempre de un poder de
decision final. Como afirma Catalano,
en el poder de decisién del Consejo
participan también la Comisién y en
ciertos casos el Parlamento europeo.
En este sentido, la principal limita-
¢ién del poder del Consejo es el po-
der de iniciativa atribuido a la Comi-
sién.

Indudablemente, la mas importan-

(5) cf. Cour de Justice des C. E, Requeil, op. vy ps. cits.

{6) Catalano Nicola, op. cit., p. 29.
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te innovacion del tratado de Roma en
materia de técnica de decisién, es la
cue se presenta en los casos en que
hay una triple participacion institu-
cional en la formacién de la voluntad
comunitaria.

La triple participacién se concreta
en el poder de iniciativa que perte-
nece a la Comision, el poder de deli-
beracidén y la consulta que correspon-
de al Parlamento europeo, y el poder
de decision final atribuido al Conse-
jo de Ministros. Esta técnica comple-
jo de formulacion de la decisidn co-
munitaria, aplicada a las decisiones
en las materias de mayor importan-
cia, exige un funcionamiento armo-
nioso de las instituciones comunita-
rias y conduce a la busqueda constan-
te de una coexistencia reciproca y a
un equilibrio interno de poderes. En
la base de cada decisiéon, debe existir
un acuerdo de los diferentes puntos
vista: el Consejo de Ministros, en re-
presentacion del punto de vista y el
interés de los Estados miembros; la
Comision, para asegurar el punto de
vista técnico, y el interés comunita-
rio; el Parlamento europeo, en repre-
sentacién de los infereses del “pue-
blo europeo’, y adelantando en cada
decisién concreta la opinién de los
Parlamentos nacionales.

Este mecanismo descrito en sus
aspectos formales, se perfecciona si
se analiza su funcionamiento real,
pues en cada decision participan no
solamente las instituciones menciona-
das, sino que, directamente a fravés
del Comité Econdémico Social e indi-
rectamente a través de los grupos de
trabajo de la Comision, participan
también los representantes de los
sectores de la produccién interesados
en cada decision en concreto. Se es-
tablece asi un verdadero mecanismo
de concertacién, inspirado probable-
mente —en sus origenes de la CECA
— en el mecanismo instaurado para
la formulaciéon del Plan francés.

Es posible observar en este meca-

pismo de concertacion la adaptacion
del esquema de la integracion eu-
ropea al del tipo ideal de integraciéon
voluntaria y de derecho, v las dife-
1rencias existentes con los mecanismos
institucionales de otros procesos de
integracion. Las Comunidades eu-
ropeas, basadas en el consenso, esta-
blecen un verdadero mecanismo de
concertacion de todas las fuerzas po-
liticas y econdémicas que participan
en el proceso de integracion. No se
limitan a erear un mecanismo de con-
certacién entre Estados —como pue-
de ser en una Zona Libre de Comer-
cio 0 en una organizacion internacio-
nal clasica— sino que crean un me.
canismo de concertacidon entre orga-
nos representativos de los Estados y
los grupos mas interesados en el pro-
ceso de integracion.

3) Se analizaran a continuacién
cuatro notas que caracterizan el de-
1echo comunitario y que pueden ser-
vir de modelo en todo proceso de in-
tegracién. Con posterioridad se exa-
minaran las mismas en tres c¢asos
tipicos de regulacion juridica comu-
nitaria.

En primer lugar, es preciso desta-
car que el derecho de la integracion
europea ha sido creaciéon de hombres
que comprendieron la necesidad de
establecer instrumentos aptos para la
realizacion de una accidon comun ten-
diente a satisfacer intereses comunes.
El criterio seguido en la formulacion
juridica comunitaria, a partir de la
elaboracién del tratado de Paris, ha
sido eminentemente funcional y rea-
lista, y si en ciertos momentos la ac-
cion comunitaria ha sido trabada, fue
precisamente por haberse pretendido
abandonar dichos criterios, Se ha
mencionado ya el complejo de intere-
ses sobre los cuales se basa una ac-
cion de integracion, ¥y que configura
parte de la realidad que se debe re-
gular. Al perderse de vista dichos in-
fereses, y al intentarse forzar una
realidad dada, pueden formularse
normas juridicas que carezcan de va-
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lidez social. El problema no consiste,
en consecuencia, en formular normas
juridicas deseables, sino en formular
normas juridicas de aplicacion posi-
ble al servicio de objetivos también
factibles. En esta perspectiva, las no-
tas caracteristicas del derecho comu-
nitario son: ,

I) Pragmatismo en su elaboracion

y en su contenido; el derecho
comiinitario es una respuesta
concreta a realidades también  (III)
concretas. Se basa en intereses
comunes, de tipo econdémico,
social y politico. A partir de
esas realidades y de esos inte-
reses se formula la norma juri-
dica. No se parte de principios
abstractos v generalmente con-
flictivos. No se pretende dar la
respuesta total e ideal a la com-
plejidad de los problemas que
se encaran. La opcion ideologi-
ca es asi reducida a un minimo
indispensable para mantener
una coherencia en el proceso,
El criterio fundamental sera el
de tener en cuenta los efectos
practicos de las normas juridi-
cas, e incluir en su contenido
sdlo lo necesaric para obtener
dichos efectos practicos.
Todo ello exige precision y
simplicidad en la formulacion
de la norma juridica. Funda-
mentalmente, implica evitar
que una norma contenga una
definicién principista que pue-
da dar lugar a una interpreta-
ci6én conflictiva, innecesaria pa-
ra la realizacion del proceso de
integracion.

(II) Es un derecho operativo: las
normas juridicas estan destina-
das a la accidn y a lograr un
efecto sobre esa accion. Su ob-
jeto es posibilitar 1a realizacion
de un proceso de contenido

de nuevas normas juridicas.
Aun en su funcién esencial de
asegurar una distribucion justa
de las cargas y beneficios del
proceso de integracion, el dere-
cho comunitario posibilita la
realizacién del mismo al brin-
dar una garantia suficiente pa-
ra que participen los paises de
menor dimensién y capacidad
econdmica,

Es un derecho transitorio: pre-
cisamente por ser el instrumen-
to al servicio de un proceso, el
derecho comunitario existird co-
mo tal, en tanto el proceso no
alcance su meta final. En este
punto se transformaria en el
derecho publico interno de una
nueva comunidad politica auto-
noma.

Puesto que el proceso de inte-
gracién es esencialmente dinéa-
mico y gradual en su evolucion,
el derecho comunitario, para
mantener su caracter de factor
dinamico en dicho proceso, de-
be evolucionar y transformarse
al ritmo del fenémeno al cual
se aplica. Muchas de las nor-
mas aplicables en la primera
etapa, desaparecen o se trans-
forman en las etapas sucesivas.
Y buena parte del tratado de
Roma dejard de tener aplica-
ci6én el dia en que la Comunidad
econdmica europea sea una rea-
lidad.

En concreto, practicamente to-
das las normas destinadas a fi-
jar el procedimiento de instala-
cion del mercado comun, y
gran parte de los actos juridi-
cos elaborados posteriormente
con la misma finalidad, dejaran
de tener aplicacién al finalizar
el periodo transitorio.

econémico. Es un instrumento (IV) Flexibilidad de las normas de

al servicio de los sujetos del
proceso. Asi, las exigencias del
proceso ' seran las determinan-
tes de 1a creacidon a su servicio
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base y del mecanismo de elabo-
racion: es quizds el caracter
que complementa los tres ante-
riores. El derecho de la integra-



cion debe ser un derecho flexi-
ble que se adapta a las distin-
tas etapas del proceso de inte-
gracion y a la variabilidad de la
realidad que debe regular. Para
ello, los creadores del tratado
de Roma optaron por el siste-
ma de ‘“‘tratado-cuadro” o “tra-
tado de procedimientos”, por
oposicion a aquel tratado que
enfre en el detalle de la regia-
mentacion. El tratado-cuadro,
establece objetivos, fija proce-
dimientos, regula un ritmo y en
cada materia define los princi.
pics de base. Su eficacia de-
pende del aparato institucional
que se establezca, y de los po-
deres concretos y reales que se
atribuya a estas instituciones.
i.as instituciones deben gozar
en este tipo de tratado de inte-
gracion de un margen de ma-
niobra relativamente amplio,
para el ejercicio de su poder
de decision. Dentro del marco
creado por el tratado, y con el
ritmo y los procedimientos que
ésta establece, trazaran y eje-
cutaran sus politicas, y al ha-
cerlo, impulsaradn hacia adelan-
te el proceso de integraciéon, El
tratado y todo el ordenamiento
juridico comunitario deben fa-
cilitar asi la dinamica del pro-
ceso y la eficacia de las institu-
ciones como factor motor del
mismo. ‘

4) A continuacién examinaremos
aspectos concretos de la reglamenta-
¢ion juridica comunitaria, tales como
Jos relacionados con el procese de in-
tegracién econémica en las Comuni-
dades y con la politica econdémica de
las mismas; con los métodos de armo-
nizacién de legislaciones en funcién
del proceso de integracién; y con un
método particular de relacionar las
Comunidades con terceros Estados,
que es el régimen de asociacion. Se
han elegido estos tres casos por ser
de particular interés para todo pro-
ceso de integracién y por permitir

ademéis ejemplificar las notas carac-
teristicas antes citadas.

a) Integracién econdmica y dere-
cho comunitario.

La meta final del proceso de inte-
gracién en Europa, tal como 1z tuvie-
ron presente sus propulscres, es al
de cobiener una unién politica perma-
nente entre los pueblos europeos. Lo
dice en forma clara el ministro Schu-
iran en su declaracién de mayo de
1950, al afirmar que su propuesta de
poner en comun las producciones de
base y de instituir una Alta Autori-
dad, cuyas decisiones han de vincular
a Francia, Alemania y los otros pai-
ses que adhieran “establecera las vri-
meras bases concretas de una federa-
cidn europea indispensable para la
preservacion de la paz”. El sucesivo
fracaso de la Comunidad Europea de
Defensa y de la Comunidad Politica
Furopea, €xplica la prudencia de los
redactores del preambulo del tratado
de Roma, quienes se refieren a las
metas politicas del proceso afirman-
do que las partes contratantes estan
‘“determinadas a establecer los fun-
damentos de una unién sin cesar mas
estrecha entre los pueblos europeos”.

Pero el objetivo concreto e inme-
dgiato de las Comunidades creadas es
de caracter econoémico. En un caso,
lograr el establecimiento de un mey-
cado comun general y las bhases de
una integraciéon econémica entire los
Estados miembros. En los otros dos
casos, lograr integraciones sectorialeg
y por ende limitadas.

Todo el ordenamiento juridico co-
munitario esta orientado a la realiza-
ciébn de los objetivos econdémicos de
las Comunidades. Por ello en el caso
de la CEE, el Art. 2 que establece los
objetivos de la Comunidad, y el Art
8 que fija los medios por los cuales
la Comunidad realizarad su mision,
constituyen la clave de la interpreta-
cién del resto de las normas juridicas
con contenido econdémico, que figu-
ran en el tratado.



Con un criterio restrictivo pedria
decirse que los tratados comunitarios
institucionalizan un proceso de inte-
gracion economica, fijando objetivos
concretos y limitados, y atribuyendo
a instituciones especialmente creadas
les medios necesarios para actuar en
la realizacién de los fines comunes.
El orden juridico comunitario es por
su contenido un ordenamiento juridi-
¢c economico.

Al analizar el ordenamiento juridi-
co comunitario en la perspectiva del
preceso econoémico que regula, se ad-
vierte el caricter instrumental del
mismo, en la medida en que cada
norma juridica, cada procedimiento
instaurado, cada institucién creada,
se explica y se justifica en funcién de
un objetive concreto del proceso de
integracidén econémica. Es posible
aun explicar la fuerza obligatoria de
ciertos actos juridicos comunitarios
(por ejemplo los reglamentos) y la
supremacia del derecho comunitario,
por la necesidad de crear condiciones
de igualdad entre los Estados miem-
bros, y evitar distorsiones en las con-
diciones de concurrencia que estin
e¢n la base del funcionamiento del
Mercado Coman. Como dice la Corte
en el caso Costa, si la fuerza ejecuti-
va del derecho comunitario variara
de pais a pais por medio de actos le-
gislativos posteriores, se pondrian en
peligro los objetivos mismos del tra-
tado de Roma. Igual distorsion podria
producirse si no se garantizara una
interpretacion uniforme del derecho
comunitario por medio de los recur-
cos prejudiciales d la Corte.

El tratado CEE establece un mode-
lo sumamente interesante de regula-

cion juridica de un proceso de inte-

gracion economica, modelo suscepti-
ble de ser aplicado en otros casos.
En ello, los redactores del tratado de-
uestran su pragmatismo, y el haber
comprendido la funcion del derecho

en un proceso de esta naturaleza.
Conviene resaltar el comentario que
al respecto efectia Catalano: ‘‘La
amplitud de la integracion econémi-
ca realizada por el tratado y su du-
1acién indefinida, se oponian a que
el tratado pudiera resolver directa-
mente todos los problemas derivados
de la realizacién de los cbjetivos per-
seguidos. En realidad, el tratado fija
el punto de partida de la accién co-
munitaria; establece las reglas gene-
rales dentro de las cuales debe ejer-
cerse esa accion, pero no retende
establecerse un regimen definitivo
para todos los sectores en los cuales
la integracién econdmica tiene una
incidencia directa o indirecta. De he-
cho este régimen deberi ser elabo-
rado y adaptado segun las exigencias
v contingencias futuras, imprevisibles
y cambiantes. La adopcién de normas
rigidas, modificables solamente al
precio de una revisién del tratado
mismo, hubiese sido, por tanto, no sé-
lo imposible, sino también inoportu-
na’. (7) ,

El criterio pragmatico de las nego-
ciadores del tratado CEE y la necesi-
dad de fundar el proceso de integra-
cién en la solidaridad de intereses
concretos, los hace evitar definicio-
nes categéricas sobre un determina-
do mecanismo econdémico, Si bien ba-
sado en un sistema de libre concu-
rrencia, el tratado no opta ni por un
sistema liberal ni por un sistema pla-
nificado. Politicamente hubiera sido
imposible poner de acuerdo en ese
entonces a alemanes y franceses so-
bre cual sistema era el conveniente.
De hecho, sin embargo y dada preci-
samente la amplitud de sus disposi-
ciones, el tratado de Roma ha esta-
klecido la base juridica necesaria
para que las instituciones comunita-
rias encararan la elaboraciéon de una
programacion comunitaria a mediano
plazo.
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Asi, se admite actualmente que el
tratado CEE prevé el establecimiento
- concertado de perspectivas de con-
junto, atin cuando no se haya utiliza-
do en momento alguno el vocabulo-
rio de la planificacion.

A partir de 1958, puede afirmarse
gque en su conjunto la economia de
la Europa de los seis es regulada por
el tratado CEE. En otros términos,
gue las disposiciones generales del
tratado CEE abarcan el conjunto de
la economia europea. Esta afirmacion
de caracter general, debe ser matiza-
da. Sin tener en cuenta los aspectos
de la vida econdmica que escapan a
la regulaciéon juridica comunitaria,
pueden observarse cuatro sectores so-
metidos a un tratamiento particular
y exceptuados parcialmente de las
reglas y principios generales del tra-
tado de Roma.

Estos cuatro sectores merecen es-
pecial interés en la medida en que
en cada uno de ellos se desarrolla, en
realidad, un proceso particular o sec-
torial de integracién, que se sitia en
el contexto del proceso global de in-
tegracion econémica europea. No soé-
lo las reglas y procedimientos se
apartan en mayor o menor grado de
las generales del tratado CEE, sino
que en cada caso la politica sectorial
comunitaria implica un grado dife-
rente de intervencién de las institu-
ciones en la economia.

Dichos sectores son:

(I) El sector carbén y acero, gue
continla siendo regulado por
el tratado de Paris, y al que se
aplican en casos de crisis dis-
posiciones que posibilitan una
fuerte intervencién de las ins-
tituciones comunitarias;

(II) E1 sector agricola, que dentro
- del tratado CEE ha merecido
un tratamiento especial, y al
cual se aplican disposiciones
excepcionales en relacién con
la regla comunitaria de la li-

bre concurrencia;

(I11) El sector transpoites, con tra-
tamiento especial en el Trata-
do v en la reglamentacion co-
munitaria, de gran importancia
en el establecimiento de condi-
ciones propicias a un juego de
concurrencia en el Mercado
Coman y de muy delicado tra-
tamiento debido al predominio
del sector publico en la mate-
ria;

(IV) El sector de energia nuclear,
regulado por el tratado CEEA,
que presenta definidos aspec-

tos centralizadores.

Seria preciso agregar el sector de
energia en general, que presenta pro-
hlemas especificos y que debera ser
objeto de un tratamiento sectorial
en el proximo tratado unico de las
Comunidades.

Esta coincidencia de politicas sec-
toriales en el contexto de una politi-
ca general de integracién econdmi-
ca, crea problemas de coordinacién
que justifican, de por si, el ya ini-
ciado proceso de unificacién de los
ejecutivos y la posterior unificacién
de las tres Comunidades.

b) La armonizaciéon de legislacio-
nes y el proceso de integracion.

El tratado de Roma ha encarado
con un criterio funcional el problema
de la diversidad legislativa. Se parte
de la base que las diferencias entre
legislaciones de los Estados miem-
bros, pueden crear distorsiones que
anulen en la practica los resultados
de la eliminacién de las barreras
aduaneras para la circulacién de mer-
caderias, v de las otras libertadeg
basicas del proceso de integracién
econdmica, como la de circulaciéon de
capitales, del trabajo, y de servicios,
asl como los efectos del derecho de
establecimiento de personas y socie-
dades. Un mercado comun basado en
un régimen de concurrencia podria
ser trabado en su funcionamiento por
diferencias legislativas entre cada
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_pais, en materia social, fiscal, comer-
cial, etc., o hasta podria ser desvir-
tuado por reglamentaciones admiunis-
trativas diferentes de un pais al otro.

En la medida en que la diversidad
legislativa pueda ocasionar una per-
turbacion al funcionamiento del mer-
cado comun, o impedir su estableci-
miento, el tratado postula medidas
que tiendan a acercar, armonizar, y
en ultima instancia, uniformar dicha
legislacion.

Dada la claridad del tratado al res-
pecto, Catalano ha podido ser fermi-
nante al afirmar que ‘‘no es necesa-
rio al buen funcionamiento del mer-
cado comin que todas las diferencias
legislativas desaparezcan; es util, por
el contrario, que las diferencias que
{ienen o que puedan tener una inci-
clencia directa sobre el correcto fun-
cionamiento del mercado comun de-
saparezcan o al menos sean gradual-
mente atenuadas”. Y observando que
el tratado habla expresamente de
“acercamiento”, concluye que con
ello se ha querido precisamente ‘“des-
cartar la idea de que una uniformidad
normativa de las materias sustraidas
a la competencia comunitaria era ne-
cesario o al menos deseable”, (8)

I.a coordinacién y acercamiento de
legislaciones se realiza en funcion de
las exigencias del proceso de unién
cconémica. Todo intento de ir mas
adelante en el proceso de integracion
de los sistemas juridicos de los Esta-
dos miembros, escapa a los objetivos
inmediatos del proceso de integracién
econdémica, y en concreto a la compe-
tencia de las instituciones comunita-
rias,

Sobre la base de este criterio fun-
cional, el tratado de Roma se limita
a establecer procedimientos para lo-
grar el acercamiento de legislaciones,
atribuyendo poderes concretos a las
instituciones comunitarias para pro-

T e ot r—— i e

8) Catalano Nicola, op. cit. p. 517

mover dicho acercamiento. En cier-
tos casos especiales, cuando es conve-
nlente o necesario recurrir a la uni-
icrmacion de legislaciones o al trata-
miento comian de ciertas materias, el
tratado propone negociaciones direc-
tas de los Eistados miembros gue pu-
dieran concretarse en convenios inte-
restales. En la practica, la Comision
actia como ‘‘agente negociador” y
asesor técnico en la elaboracion de
dichos comvenios.

Un criterio funcional para actuar
en la materia, y procedimientos prac-
ticos basados fundamentalmente en
la utilizacion de la “directiva’ como
instrumento para obtener el fin bus-
cado, es en sintesis todo lo que se ha
estimado necesario prever para adap-
tar las legislaciones nacionales a las
nqcesidades del proceso de integra-
cidn.

La Comision CEE en su VII Infor-
me anual nos confirma la utilizacion
de dicho criterio funcional en la
practica, brinddndonos igualmente un
“catdlogo’ de las materias en que el
acercamiento de legislaciones ha sido
encarado. Dice el citado informe: “El
Mercado Comin no es solamente una
comunidad econdmica, sino tamhién
na cemunidad juridica. El acerca-
miento de las legislaciones es indis-
pensable no solamente para obtener
una mas grande seguridad juridica
¥ una libertad de circulaciéon comple-
ta en los dominios del comercio vy
de los transportes, sino también para
crear, de conformidad con la tarea
que se asigna al tratado, condiciones
de concurrencia idénticas en todos
los Estados miembros™.

_““Asi, puesto que los objetivos esen-
ciales del acercamiento de legislacio-
nes lo constituye la libre circulacién
de personas, de mercaderia, de ser-
vicies y de capitales, tanto como la
igualdad de condiciones de concu-
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rrencia en el interior de la Comuni-
dad se pueden deducir cuales son los
dominios juridicos en los que se de-
beria emprender el trabajo con prio-
ridad. Se trata particularmente, al
respecto, de la legislacion aduanera,
del derecho de establecimiento, de
las restricciones al comercio resul-
tante de disposiciones técnicas, de la
legislacion relativa a los mercados

pablicos, de la legislacion relativa a
los medicamentos, del derecho de
patentes y marcas de fabrica y de
comercio, del derecho de sociedades,
de la legislacién relacionada con la
ejecucion forzosa y con la concurren-
cia, del derecho fiscal, del derecho
gocial, de la legislaciéon agricola y de
la legislacién relativa a los transpor-
tes”. (9}

¢) El régimen de asociacion, en el
derecho comunitario.

Debemos tratar un aspecto del tra-
tado de Roma, que puede configurar
un especial interés para el jurista de
la integracidbn en América Latina, en
cuanto puede inspirarle la férmula
juridica apta para la solucién de cier-
tos problemas concretos gue se plan-
tearan en el proceso de integracién
en la regién. Nos referimos al régi-
men de asociacidn previsto en la
cuarta parte del tratado CEE y en el
Art. 238 CEE.

L.a asociacion es un medio original
gue permite vincular al proceso de
integracién, aquellos Estados que por
razones determinadas, no pueden ac-
ceder a la condicién de miembro ple-
no de la Comunidad Econdémica Eu-
ropea. En efecto, por razones de in-
dole politica (por ejemplo, los paises
de Europa del Este o los paises neu-
irales), o por razones de orden eco-
némico (paises europeos con un des-
arrollo econdémico inferior al de los
paises miembros), o por razones geo-
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graficas (paises no europeos y espe-
cialmente las antiguas colonias de ul-
tramar), existen Estados que no
pueden participar integramente en
la realizacion de los fines comunita-
rios.

Para ellos han sido previstos dos
regimenes de asociacion, El de la
parte IV del tratado CEE para los
paises de ultramar, posteriormente
transformado en la Convenciéon de
Yaondé el 23 de Julio de 1963, entre
la CEE y ciertos paises africanos. Y
el del articulo 238, que por su carac-
ter de ‘‘regla-cuadro” en la gque sélo
se establecen principios generales y
un procedimiento, permite su adap-
tacidén a distintas situasciones concre-
tas.

El régimen de asociacién del Art.
238 encuentra sus antecedentes en la
practica de la CECA, que basandose
en el parrafo 14 de la Convencién
sobre Disposiciones Transitorias, con-
cluyd en 1954 un acuerdo de asocia-
c¢ion con Gran Bretana. Igualmente
¢xisie un antecedente en los Arts. 90
v ss. de los proyectos de Comunidad
Politica Europea elaborados en 1952
y 1953 por la Asamblea Ad-Hoc.
InspirAndose en el tratado de Roma,
¢xiste en el tratado de Estocolmo,
gue crea la Asociaciéon Europea de
Libre Comercio, una clausula similar
a la del Art. 238 (Art. 41 (2).

;Cual es la caracteristica del régi-
men juridico de la asoociacion en el
iratado CEE? Es la de permitir la
participacién del asociado en ciertos
¢ eventualmente en casi todos los ob-
jetivos de la Comunidad, sin que por
ello se transforme en miembro de
ella ni se incorpore a su estructura
normativa e institucional. IL.a asocia-
cion crea entre la Comunidad y la
ctra parte, un vinculo de unién orien-
tado hacia la realizacion de objetivos
comunes, pero preservando la auto.
nomia de la Comunidad.

() of. Comisién CEE "Huitiéme Rapport Géneral”, ed. de! Parlamento Europeo,

p. 80,
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.. Catalano, (10G) confrontando los
términos ‘“comunidad” y ‘‘asocia-
cion’, deduce las notas caracteristi-
cas de la asociacion a la CEE y sitiua
el vinculo creado por ella, a mitad
del camino entre el vinculo intimo de
la Comunidad, y el vinculo que pue-
de resultar de una simple Conven-
cion basada sobre los elementos de
obligacion v reciprocidad. Pcdria de-
cirse en otros términos, que, en el
caso del régimen del Art. 238, y da-
da la amplitud de sus términos, 1a
asociacién debe ser mas que un sim-
nle acuerdo comercial, para el cual
existen disposiciones especiales (Art.
113 y 114), y no puede llegar a signi-
ficar el acceso como miembro de ple-
no derecho, pues para ello el tratado
también preve procedimientos espe-
ciales (Art. 237).

Multiples son las perspectivas des-
de las cuales se puede analizar el re-
gimen de asociaciéon del Art. 238
CEE, Juridicamente, interesa estudiar
el régimen de asociacion desde la
perspectiva del derecho internacio-
nal, en cuanto a que el acuerdo so-
bre el que habra de basarse serd un
acuerdo internacional. Desde la pers-
pectiva del derecho comunitario, los
acuerdos de asociacion celebrados
hasta el presente, con Grecia y Tur-
quia, han planteado problemas deli-
cados relacionades con el procedi-
miento de formacién de la decision
comunitaria de concluir dichos acuer-
dos, ¥ con la participacion que co-
rresponde a cada institucion comu-
nitaria en la formacion de dicha de-
cision. El régimen de asociacion es-
tablecido en cada acuerdo, ofrece
aspectos de gran interés, y puede
inspirar soluciones a problemas con-
cretos planteados en otros casos,
tanto en el aspecto institucional —
por ejemplo el mecanismo de deci-
sidn o de solucién de controversias—,
como en el de derecho econémico
——por ejemplo—, procedimientos de
fiberacion en la circulacién de mer-

(10} Catalano Nicola, op. cit, p. 556

caderfas, de personas, etc., y gradua-
cién del proceso de asoclacion.

En conclusién, puede afirmarse
que la asociacion de terceros Esta-
dos, de Uniones de Estados, o de Or-
ganizaciones internacionales, prevista
en el tratado de Roma, es un método
original que ofrece grandes posibili-
dades de desarrollo. Permite incor-
porar paises de menor desarrollo re-
lativo a un proceso de integracion,
acordandoles privilegios especiales
gue los capaciten gradualmente para
la plena adhesién al proceso (el caso
de Grecia y su asociacion a la CEE).
Es un método que permite asimismo
adoptar férmulas de transaccion pa-
ra Incorporar parcialmente al proce-
so de integracion paises que, cual-
quiera sea su situacion econdémica en
relacion con la de los que participan
plenamente del proceso, poseen ra-
zones politicas para evitar su plena
incorporacién. ¥Fue el caso de Gran
Bretana con la CECA, o de Austria
y la CEE. Asimismo, es un método
gque permite vincular procesos dife-
rentes de integraci6én, o relacionar un
proceso de integracién avanzado
con una organizacion internacional
basada en una zona de libre comer-
cio. Por ejemplo, el proyecto inglés
de asociar la EFTA a la CEE. Pensa-
mos igualmente en las posibilidades
que ofrece el método de asociacidn,
en el contexto de las relaciones Este-
QOeste en Europa, como férmula para
vincular gradualmente los paises de
sistema socialista con los de la CEE.
La reciente incorporacion de Yugoes-
lavia al GATT preanuncia una futura
asociacion a la EFTA, y ain poste-
riormente a la CEE,

Desde otro punto de vista, el régi-
men de asociaciéon puede ser conside-
do como un método de innovaciéon en
las relaciones internacionales, al brin-
c¢lar nuevas férmulas de relacién entre
los paises descolonizados con las me-
trépolis europeas.
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IV. 1. En el punto III de este tra-
bajo se ha deseado presentar a la
atencion del jurista de la integracion
latinoamericana, ciertos topicos de la
experiencia juridica comunitaria eu-
ropea que revisten particular interés.

Escapa al limite légico de este tra-
bajo el tratamiento sistematico de la
actual problemética juridica de la
integraciébn econdmica en América
Latina. Sin embargo, es oportuno
plantear algunos temas de investiga-
cién abilertos a la inquietud creado-
ra del jurista latinoamericano.

a) En primer lugar pueden seiia-
larse aquéllos relacionados con la es-
tructura institucional de los dos pro-
cesos de integracidén, el del Mercado
Comun Centroamericano y el de la
ALALC, y en especial con la distribu-
cién interna de competencias entre
diversos 6rganos de integracién y los
efectos de los poderes otorgados a los
mismos.

La reforma de la estructura insti-
tucional de la ATL.ALC ha sido plan-
teada en forma particular en la pa-
sada reunién de Cancilleres de los
paises miembros (Montevideo, no-
viembre de 1965), y en ella se deter-
mind la creacion de un Consejo de
Ministros, de una Comisién Técnica, v
el establecimiento de un sistema de
colucién de controversias, asi como
el refuerzo de los poderes del Comi-
té Ejecutivo Permanente y su Secre-
taria Ejecutiva, y la creaciéon de co-
misiones consultivas para asuntos
empresariales v laborales. Estas mo-
dificaciones en la estructura institu-
cional de la Asociacién atn no han
entrado en vigor en lo que se refiere
al Consejo de Ministros, la Comision
Técnica v el sistema de soluciéon de
controversias. Algunos paises miem-
bros estiman que podrian llegar a ser
insuficientes para adecuar el aparato
institucional de la ALALC a las exi-
gencias de las nuevas etapas del pro-
ceso de integracién econdmica.

Al estudiar las férmulas mediante

las cuales s¢ pudiera reforzar la es-
tructura institucional y juridica de la
ALALC, se debe partir de la base que
los paises participantes en el proce-
so de integracion de América Latina,
va han aceptado lo esencial de las
metas de una Comunidad Econdmica.
Esta afirmacién estid respaldada por
numeroesas resoluciones de las Partes
Contratantes de la ALALC, v en es-
pecial por la Resolucién 100 (IV).
Se trataria entonces de sistematizar
los objetivos ya aceptados, elaborar
las nuevas politicas que conducirian
al logro de los mismos, y proveer al
proceso de integracion de los instru-
mentos institucionales y juridicos
adecuados a las metas perseguidas.

Sobre esta base, los juristas latino-
americanos interesados en la materia
pueden contribuir al perfecciona-
miento de un sistema institucional
gue sea al mismo tiempo eficaz y
tenga debida cuenta de la realidad
politica ¥ econémica de este proceso
de integracion. Los cambios en los
instrumentos institucionales y juridi-
cos del proceso de integracion latino-
americana, podrian operarse por dos
medios: por un Tratado General de
Integracion, o por un Protocolo Adi-
cional de Ejecuciéon del Tratado de
Montevideo. La seleccién de uno u
otro medio depende del grado de de-
¢ision politica favorable a la reforma
que exista en el momento en que la
misma se encare.

Teniendo en cuenta el grado de
decisién politica favorable a la refor-
ma que pudiera existir en un mo-
to dado, podrian identificarse dos ti-
pos de situacidén politica. La primera
seria una situaciéon de condiciones
politicas 6ptimas favorables al cam-
bio institucional. Es decir, que esta
situacion corresponde a un estado hi-

otético ideal en el cual todos las go-
iernos de América Latina estuvie-
ran plenamente de acuerdo para rea-
lizar todos los cambios institucionales
y juridicos necesarios a fin de dotar
a la Comunidad econémica de un sis-
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tema de gobierno en el que los inte-
tereses comunitarios y nacionales en-
contraran una adecuada expresion en
los distintos 6rganos institucionales.
Se podria recwrrir asi a la férmula
de un Tratado General de Integra-
cion.

La segunda situacién corresponde
a un estado hipotético en el cual al-
gunos gobiernos no se muestran to-
talmente partidarios de cambios sus-
tanciales en las estructuras institucio-
nales v juridicas de la Asociacién. En
esta situacion predominarian sin em-
hargo, los gobiernos que son vparti-
darios de dichos cambios, pero la
existencia de ciertas resistencias por
parte de los otros gobiernos, aconse-
jaria la utilizaciéon de férmulas mas
prudentes que las que pudieran ser
utilizadas en la primera situacion.
Serja recomendable en este caso
adoptar la féormula de un Protocolo
Adicional de Ejecucion del Tratado
de Montevideo.

Un tratado general de integracion
ccondémica para Ameérica Latina ten-
dria indudablemente la ventaja de
¢ue permitiria regular de una mane-
ra organica y sisteméatica los aspec-
tos juridicos e institucionales del pro-
ceso de integracion, configurandose
asi un “tratado-cuadro’ en base al
cual desarrcllarian su accién los or-
ganos creados.

Por su parte, la {érmula del Proto-
colo Adicional de Ejecucién del Tra-
fado de Montevideo permitiria en
cierta medida sistematizar los objeti-
vos del proceso y operar gradualmen-
te los cambios institucionales necesa-
rics. Permitiria asimismo reforzar
ciertos aspectos de la estructura ins-
titucional y juridica de la Asociacién
sobre las bases juridicas brindadas
por el tratado de Montevideo. Ade-
mas, los Estados deberian solamente
aprobar y ratificar el Protocolo adi-
clonal, pero no seria necesario some-
ter a un proceso de revision v de ra-
tiftcacion parlamentaria a todo el es-

Guema integracionista contenido en
el tratado de Montevideo.

Por otra parte, ambas féormulas, y
en especial la del tratado general de
integracién permitirian incorporar al
proceso de integraciéon que se realiza
a través de la ALALC, a los paises
participantes del proceso de integra-
ciébn centroamericana, y a aquellos
gue aun no se hubieran incorporado
a2 ninguno de los dos procescs. En el
caso del Mercado comun centroame-
ricano, la incorporacion podria efec-
tuarse ya sea como una unidad y con
el caracter de miembro pleno de la
ALALC, ya sea estableciendo un ré-
gimen de asociacién entre el Mercado
Comun Centroamericano y la ALALC.
Ese régimen de asociacién rodria re-
vestir 1a forma de un Protocolo de
asociacién, cuya base juridica se pre-
veria en el Tratado General o en el
Protocolo Adicional, segiin fuera el
Ccaso.

Tanto en una férmula como en la
otra, las reformas sustanciales desde
¢l punto de vista institucional, esta-
rian dirigidas a centralizar el proce-
so de decision en dos 6rganos vrinci-
pales: una Comisién Técnica que
prepararia junto con los expertns y
representantes nacionales les antece-
dentes y las proposiciones, y el Con-
cejo de Ministros, en el cual se adon-
tarian las decisiones y oue conduci-
ria la politica superinr del wvroreso
integracionista. Asimismo, se esta-
bleceria vn mecanismo jurisdiccinonal
gue permitiria velar vpor el cumnli-
miento del Derecho en este proceso
de integraciom.

En una etapa transitoria y hasta
gue entren en vigencia algunos de los
dos instrumentos antes citados, seria
necesario efectuar cambios parciales,
mediante el maximo aprovechamien-
to de los mecamsmos existentes o ya
aprobados, perfeccionando los proto-
colos que deben institucionalizar el
Consejo de Ministros v el Sistema de
solucion de controversias, v nosibili-
tando €l funcionamiento eficiente de
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la nueva Comision Técnica. £l obje-
tivo seria otorgarle mayor funciona-
lidad y eficacia al actual mecanismo
institucional, y evitar la multiplicidad
de Organos y la imprecision en la dis-
tribucion interna de competencias.

b) Otro problema gue Inerece un
estudio especial, es el que se refiere
a los eftectos de 10s actos juridicos
emanados de los Organos de integra-
c¢ion y a su recepcion en el derecho
mterno de cada KEstado miembYro.
Hasta tanto se atribuya a estos ¢rga-
nos la competencia de dictar normas
juridicas directamente aplicables en
territorio de los Estados miembros,
serd necesario encontrar los medios
para asegurar el cumplimiento de las
disposiciones que actualmente emi-
ten los Organos de integracién, y su
rapida entrada en vigencia en todos
log Estados miembros. Una formula
que permite superar los retrasos que
ocasiona el proceso de ratificacion
parlamentaria, seria la de los acuer-
c¢os entre agencias gubernamentales
dentro de la esfera de sus competen-
cias, acuerdos que por su naturaleza
exigirian un tramite simple de apro-
bacion. Asimismo, seria conveniente
establecer un sistema que permitiera
a los organos de integracion y a los
mismos Estados denunciar el incum-
plimiento por parte de otro Estado
miembro de sus obligaciones con la
Asociacion. Este sistema podria estar
relacionado con el sistema de solu-
cion de controversias, y para el mis-
mo podria aprovecharse la experien-
cia de la Asociacién Europea de Li-
bre Comercio, en la cual se recurre a
la formacién de un Comité Examina-
dor integrado por juristas y econo-
mistas para el estudio de una denun-
cia de este tipo. Asi, antes que los
organos de la asociacién —por ejem-
plo el Consejo de Ministros— puedan
adoptar una decisibn respecto del
Estado que no ha cumplido con sus
cbligaciones, se deberia escuchar el

(11) of. nota 1 op. cit.

dictamen de este Comité examinador.

¢) Se ha dicho que el derecho de
la integracion es fundamentalmente
de contenido econémico. As,, los pro-
blemas que encarard un jurista espe-
cializado en esta materia, seran aque-
llos que plantea la regulacién de una
actividad economica de caracter mul-
tinacional. El régimen juridico de la
mtegracion, abarca materias tales co-
mo las relacionadas con la circulacién
de mercaderias, personas, y capitales
en el area 1ntegrada, y el derecho de
establecimiento de las personas y so-
ciedades; los problemas de la seguri-
cdad social del trabajador migrante; y
los problemas derivados de las diver-
sidades legislativas, especialmente en
materia laboral y social, y en materia
impositiva.

Ademaés, es preciso y posible, estu-
diar desde ahora otros temas basicos
gue se plantean en el proceso de in-
tegracion econdémica de América La-
tina, como por ejemplo lo que podra
ser un régimen juridico de la compe-
tencia en un mercacdo comun latino-
americano, caracterizado por un mar-
cado desnivel en el desarrollo econd-
mico de los Estados participantes, y
en general, por un incipiente desarro-
llo industrial. El jurista debe indicar
férmulas realistas que concilien las
divergencias de intereses en el area
integrada, y fundamentalmente, que
concilien las exigencias de una econo-
mia basada en un mecanismo de mer-
cado, con las necesidades del fomento
industrial y, en general, con los re-
i:;]l}etrimientos de una politica desarro-

ista.

Son necesarias formulas juridicas,
gue, a la vez que garanticen las in-
versiones extranjeras, protejan a la
industria naciente de la competencia
de la empresa extrarregional.

Como afirma el informe presenta-
do en 1965 por cuatro economistas
latinoamericanos a los Presidentes de
los paises de Ameérica Latina (11),
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en el caso de la ALALC “se requiere
crear instrumentos de programacion
y de promocién de inversiones en el
ambito regional; hace falta un arre-
glo de compensacion de pagos reci-
procos; es necesario precisar, a la luz
de la experiencia adquirida, el prin-
cipio de reciprocidad, el tratamiento
de paises de menor desarrollo rela-
tivo, los procedimientos para corregir
los desajustes que pudieran surgir de
la liberaciéon del comercio intrarre-
gional y el papel primordial del em-
presario latinoamericano en el marco
general del mercado comun”,

d) Finalmente, el jurista de la in-
tegracion, a través del estudio del
derecho interno de los paises partici-
pantes en el proceso integracionista,
debera determinar el impacto del de-
recho de las organizaciones de inte-
gracién sobre aquél, y las trabas que
pudieran surgir para la evolucién del
proceso de integracién, como conse-
cuencia de una acentuada diversidad
legislativa nacional.

Para ello es necesario fijar, ante
todo, un orden de prieridades en el
estudio de los problemas de armoni-
zacion de legislaciones nacionales.

Para establecer dicho orden de
prioridades habria que tener en cuen-
ta el hecho de que una diversidad
legislativa pudiera impedir el estable-
cimiento de una zona de libre comer-
cio, o de un mercado comin; que, sin
cbstaculizarlo o impedirlo, pudiera
dificultarlo o crear distorsiones; y fi-
nalmente, el hecho de gue la armo-
nizacion legislativa pudiera facilitar
el funcionamiento del mercado co-
mun y, en general, el desarrollo del
proceso de integracion.

Un principio general que deberia
adoptarse en lo inmediato es el de
que los Estados miembros no acen-
tuaran en su accidn legislativa dichas
diversidades. Para ello se deberia es-
tablecer un mecanismo de consulfa,
por el cual el resto de los Estados
miembros y los 6rganos de integra-

cion, pudieran opinar con anteriori-
dad a la adopcion de una nueva ley
importante, acerca de su repercusion
en la evolucién del proceso integra-
cionista.

2) En cada uno de los temas sena-
lados, el jurista de la integracion la-
tinoamericana puede encontrar una
fuente de inspiracién en el derecho
comunitario europeo. Pero al estudiar
la experiencia europea debera dete-
rerse fundamentalmente en la con-
cepcion europea de la funcién del
derecho en un proceso de integracion
v en el métood pragmatico empleado
en la elaboracion de este derecho co-
munitario.

El derecho positivo de la integra-
cion, debe ser el resultado de la wa-
duccidon en normas juridicas de los
acuerdos concretos logrados por los
actores de un proceso de integracion,
sobre la base de una comunidad de
intereses, que en ultima instancia
tiende a satisfacer. Ello ha dado lu-
gar en BEuropa, y debe dar lugar en
América Latina, a la formulacion de
normas juridicas claramente redacta-
das, vy a que se eludan las definicio-
nes principistas innecesarias para la
satisfaccion de los intereses comunes.

Como el jurista europeo, el jurista
latinoamericano de la integracién de-
ba ser consciente que per se las nor-
mas juridicas no producirdn efectos
de integracién, pero si, que una for-
mulaciéon adecuada que traduzca
acuerdos limitados, si bien reales, de
los participantes en el proceso de in-
tegracion, serd un instrumento indis-
pensable para garantizar el orden en
1a evolucion del proceso.

El derecho de la integracion debe
responder al cardcter dinamico de un
proceso de integracién, y por ello la
formulacion juridica debera ser lo
suficientemente elastica como para
adaptarse a las distintas etapas del
mismo.

Ello implica mecanismos de crea-
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cibn normativa flexibles, y gque se
otorgue a las instituciones de integra-
ciéon los poderes necesarios para mo-
dificar las normas juridicas de inte-
gracién, adecuindolas a las exigen-
cias concretas de una realidad siem-
pre cambiante. .

La necesidad de adaptar el dere-
cho de la integracién a las exigencias
reales de un proceso dinamico y ba-
sado en una comunidad de intereses
concretos de los participantes del
mismo, requiere que el mecanismo
institucional asegure la plera parti-
cipacion, en la formacién de dicho
derecho, de todos los sectores inlere-
sados en cada materia sometida a re-
gulacion juridica. El delicado equili-
brio de intereses que todo proceso
de integraciéon implica, permite afir-
mar que la clave de la validez social
del derecho de la integracidn, reside
en el grado de consenso que sé ha-
va obtenido en el proceso de su for-
mulacién.

El mecanismo de formacion de la
decisiébn comunitaria, las diversas ca-
tegorias de actos juridicos a través
de les cuales las instituciones comu-
nitarias ejercen sus poderes limita-
dos pero reales, la fuerza obligatoria
de ciertas decisiones comunitarias
para los ciudadanos de los Estados
miembros, son otras tantas formulas
de técnicas juridicas integracionistas
aplicadas en una experiencia concre-
ta —la europea-—, y constituyen un
modelo valido para el jurista de la
integracion de América Latina.

La Corte de Justicia de las Comu-
nidades, y el control jurisdiccional
gue por ella se ejerce, contribuye al
predominio del derecho en el proce-
so de integracién. En su interpreta-
cién del derecho comunitario, y en
los métodos que en su labor interpre-
tativa aplique, el érgano jurisdiccio-
nal no puede perder de vista el ca-
racter funcional del ordenamiento
juridico comunitario, y debe medir
con realismo los margenes de accion
judicial derivados del equilibrio de

intereses sobre 108 que se basa dicho
ocrdenamiento juridico, Una decision
judicial que pudiera poner en peligro
dicho equilibrio, podria perder efica-
cacia con las consecuencias imagina-
bles en la construccién comunitaria.
En este punto también el estudio de
la experiencia europea resultaria de
inapreciabe valor.

Sin embargo, es preciso reconocer
los limites de la experiencia juridica
europea como fuente de inspiracion
para el jurista de la integracién lati-
noamericana. El derecho de la inte-
gracion europea es el instrumento ju-
ridico de un proceso de integracion
concreto, desarrollado entre puebics
con caracteristicas econdmicas y po-
liticas especiales. El derecho comuni-
tario esta adaptado a una situacién
socio-econdmica particular, y es el

-cauce por el cual se desarrolla un fe-

némeno histérico imposible de repro-
ducir en otro contexto politico. Co-
piar las férmulas juridicas comunita-
rias, en un contexto politico y econé-
mico diferente, seria reproducjr un
error ya conocido en la historia del
derecho de América Latina.

La influencia del derecho comuni-
tario sobre el jurista de la integra-
cidn latinoamericana, podria parango-
narse con la auténtica influencia del
derecho romano en nuestra tradicidn
juridica. Aun cuando las normas ma-
teriales del derecho romano no han
sido nunca materia indiferente al ju-
rista latinocamericano, la leccion mas
importante que nos ha legado Roma,
radica en los criterios y métodos
aplicados a la creacién juridica, La
tradicién juridica romana nos ense-
fia a producir un derecho adaptado
a las necesidades, y, en consecuencia,
nos ensefia que el derecho tiene que
variar de acuerdo con la variacion de
las condiciones sociales y economi-
cas.

Si el estudio de la experiencia ju-
ridica comunitaria constituye una
fuente de inspiracién para el jurista

— 101 —



latinoamericano de la integraci6n, en
cambio, el estudio de la problemati-
ca econdmica y politica del proceso
cde integracion de América Latina se-
ra lo que le proveera de los elemen-
tos necesarios para detectar los te-
mas de investigaciéon juridica, y para
idear las férmulas juridicas que ser-
viran de instrumento dindmico para
la evolucion de dicho proceso, Ello
exige del jurista de la integracion
una formacién interdisciplinaria que
le permita captar las mltiples face-
tas de un proceso necesariamente
complejo, y que le permita funda-
mentalmente asegurar la efectiva vi-
gencia del derecho en las relaciones
sociales v econémicas que dicho pro-
ceso implica.

Volcado hacia una realidad que le
pertenece, e inspirado en la expe-
riencia histérica de pueblos afines, el

jurista de la-integracién latinoameri-
cana debera ser el hombre dinamico
v de imaginacion creadora capaz de
idear las férmulas juridicas adecua-
das a la complejidad y magnitud de
un proceso de integracion de nacio-
nes cuyo objetipo final es crear las
condiciones econdmicas, sociales y
politicas que permitan la realizacién
de los valores superiores que inspi-
ran a nuestros pueblos. -

Debera ser consciente de que el
unico camino que la historia aconse-
ja es el de una integracion voluntaria
y de derecho, en la cual la norma
juridica sea un instrumento al servi-
cio de la acciéon integradora, y cum-
pla su finalidad esencial de asegurar
una justa distribucion de las cargas
y beneficios que el proceso necesa-
riamente implica.
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