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RESUMEN

En las presentes lineas se pretende lograr una perspectiva
general de la descentralizacién administrativa colombiana en
el campo de la integracion andina, a través de las competen-
cias de la Comunidad Andina cuyo contenido evidencie re-
laciéon con las actividades descentralizadas colombianas. Se
considerard que la descentralizacién administrativa colom-
biana obstaculo en el avance del proceso andino de integra-
cion, lo que se corrobora con diferentes fundamentos de orden
politico y juridico.

Palabras clave: autonomia de Competencias, Descentrali-
zacién Administrativa, Proceso Andino de Integracion
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DECENTRALIZATION IN THE ANDEAN INTEGRATION PROCESS

ABSTRACT

These lines intend to achieve an overview of the Colombian administrative decentralization in
the field of Andean integration; that is, without analyzing each of the Andean Community areas
of competence, whose content shows any relation with the decentralized activities in Colombia.
The study cited as hypothesis to consider that the Colombian administrative decentralization is
an obstacle to the progress of the Andean integration process, which is corroborated by various
bases of political and legal order.

Key Words: Autonomy Skills, Administrative Decentralization, Andean Integration Process

DESCENTRALIZACAO NO PROCESSO ANDINO DE INTEGRACAO
RESUMO

Estas linhas tém como intengao alcangar uma visao geral da descentralizacdo administrativa
colombiana no campo da integragdo andina; isto é, sem analisar cada uma das competéncias da
Comunidade Andina, cujo contetido evidencie relagdo com as atividades descentralizadas co-
lombianas. Este estudo levou a hipétese de considerar que a descentralizagao administrativa
colombiana é um obstaculo para o desenvolvimento do processo da integragao andina, o qual
sera corroborado com diversos fundamentos de ordem politico e juridico.

Palavras-chave: autonomia de competéncias, descentralizagao administrativa, processo andino
de integracao

INTRODUCCION

Uno de los efectos indiscutibles del fenémeno de la Clobalizacién es la disminucién del papel
del Estado, como consecuencia, en muy buena medida, de la existencia de nuevos poderes
(multinacionales o corporaciones transnacionales) forjados al compés del desarrollo del capita-
lismo y que han adquirido un poder equiparable al del propio Estado y que gobiernan el mun-
do; entre otras razones porque su poder no se encuentra limitado por fronteras (NGfez, 2009).
La disminucién del Estado genera reduccién de las funciones estatales (Lara, 1999) y
cuestionamientos relacionados con la soberania estatal y las bases sobre las que el Estado se ha
sustentado histéricamente, e incertidumbre sobre el papel de las instituciones nacionales y su
eficacia a la hora de resolver problemas globales.

LA DESCENTRALIZACION COLOMBIANA EN EL PROCESO ANDINO DE INTEGRACION
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De acuerdo a ello, se ha desarrollado una nueva perspectiva del concepto de soberania en la
que los organismos internacionales empiezan a desempenar un papel de importancia, ya que
estos empiezan a vincularse en terrenos antes reservados exclusivamente a las politicas naciona-
les con el fin de sanear el déficit de credibilidad que padecen los gobiernos nacionales (Luces y
sombras..., 2002).

Mdiltiples son las reflexiones que suscitan los procesos de integracién en el Derecho. Una re-
flexion, y que es el fundamento de estas paginas, es la distribucién de competencias entre la
Comunidad Andina y el Estado colombiano, atendiendo las atribuciones asignadas a las entida-
des descentralizadas colombianas.

La incorporacién de Colombia a la Comunidad Andina plantea aspectos de reflexién relaciona-
dos con la repercusién del proceso andino de integracién en las competencias descentralizadas
de dicho Estado. En este sentido, se pretende examinar en el marco de la descentralizacién
administrativa colombiana algunas consecuencias del Derecho Andino de la Integracién en el
Derecho Interno. Lo anterior atendiendo a que la Comunidad Andina es un centro de poder
politico - normativo y alternativo - concurrente al Estado colombiano.

LA DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA EN EL PROCESO ANDINO DE INTEGRACION

Siempre se ha considerado como un dogma el monopolio de la creacion del Derecho por parte
del Estado; dicho dogma se encuentra en quiebra desde el inicio mismo del proceso de integra-
cién andina. El Derecho ya no es creado sélo por los Estados andinos, sino que ademas de este,
y de modo cada vez mas intenso y extenso, lo es por parte de entes supranacionales, como la
Comunidad Andina (...). Este Derecho, ajeno al Estado, es aplicado directamente en los Estados
miembros, sin necesidad de acto alguno de recepcion, lo que produce pérdida de la capacidad
reguladora de la ley (Blanco, 2011, p. 109) y como consecuencia de ello, el interés de encontrar
caminos de comunicacién entre el gobierno colombiano y la Comunidad Andina.

La Nacién mantiene para si el derecho supremo de decidir todo lo atinente a la titularidad de la
soberania, sin perjuicio de lo cual puede, a su vez, si sus intereses y conveniencia lo aconsejan,
transferir a organismos creados por Tratados de Integracion la administracion practica de ciertos
campos de su actividad, en particular aquellos relativos a sectores econémicos, sociales, juridi-
cos, culturales, etc. (Perotti, 2007, pp. 441-442). En este sentido, y como quiera que los proce-
sos de integracién implican la transferencia del ejercicio autbnomo de competencias de los
Estados miembros a 6rganos supranacionales, y atendiendo a que en el Estado colombiano
opera un sistema de organizacion descentralizado, en el que también opera la autonomia por
parte de las entidades que hacen parte de dicho sistema, resulta de interés y pertinente evaluar
en qué medida la transferencia de competencias afecta positiva o negativamente al proceso de
integracién andino.

Carolina Blanco Alvarado
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La eficacia de la descentralizacién depende de la conciliacion de la autonomia propia del Esta-
do unitario con la autonomia que proclama la descentralizacién (Penagos, 1996, p.5), lo que
implica armonizacién de la autonomia propia de las entidades descentralizadas y del Estado
unitario. Dicha regla general, si bien es medianamente clara en la descentralizacién administra-
tiva colombiana, la misma resulta ambigua desde las competencias de la Comunidad Andina y
del Estado colombiano, a través de las entidades descentralizadas; esto ha generado como con-
secuencia que hasta la fecha no resulte determinable el nivel de autonomia de las competencias
de la Comunidad Andina en el marco de las atribuciones del Estado colombiano.

LA DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA COMO OBSTACULO AL PROCESO ANDINO
DE INTEGRACION

En la medida en que el Estado colombiano, como Estado unitario, cede el ejercicio de compe-
tencias internas a instancias supranacionales, pareceria que a las entidades descentralizadas no
les queda otra opcién que la de adoptar las medidas necesarias para garantizar la ejecucion del
derecho supranacional. Los actos comunitarios se convertirian, pues, en disposiciones de apli-
cacion general y obligatoria para dichas entidades. Sin embargo, se observa que a pesar de la
citada regla general, la descentralizacién del Estado colombiano afecta el desarrollo del proceso
andino de integracion, entre otras causas, por la deficiente implementaciéon de la normativa
andina en el ordenamiento juridico interno. En este orden de ideas, al analizar el fenémeno de
la descentralizacion administrativa colombiana resulta procedente afirmar que dicho fenémeno
no permite el avance del proceso de integracién andino por los factores que a continuacion se
enuncian:

1.  Crisis del Proceso Andino de Integracion: la Comunidad Andina evidencia una crisis
que no puede circunscribirse a aspectos de orden exclusivamente econémico. La Doctri-
na cuando analiza a la Comunidad Andina por regla general lo hace desde la perspectiva
econdémica y en este sentido enmarca la crisis de dicha Organizacién desde la referenciada
perspectiva. Al respecto, se considera que antes de debatir sobre la integracién econémi-
ca en la Comunidad Andina, es necesario analizar si los Estados andinos estan preparados
politica, social y juridicamente para asumir la referenciada integracion. Los Estados andinos,
para lograr la efectividad de una integracion econémica en los paises andinos, deben estar
preparados en ese sentido.

Por regla general, se ha considerado que el motivo de la crisis de un proceso de integra-
cién obedece al debilitamiento de la corriente de intercambio comercial, y ello suele ser
el fundamento indicador de que los esquemas de integracion estan en crisis. Este
argumento es objetable, porque la reduccién del comercio intrarregional no es cau-
sa sino efecto de la crisis. En este sentido, ¢écuando en realidad existe crisis en un pro-
ceso de integracion? Puede afirmarse que la referenciada crisis se evidencia cuando

LA DESCENTRALIZACION COLOMBIANA EN EL PROCESO ANDINO DE INTEGRACION
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los objetivos del proceso de integracién no pueden ser alcanzados, a menos que el
esquema sea reformulado sustancialmente, lo que implica modificar o sustituir los obje-
tivos del acuerdo; o cuando la estructura orgénica del esquema de integracion no es la
procedente. “En cualquiera de estas circunstancias (y pudiera haber otras) se estd en pre-
sencia de lo que podriamos llamar crisis organica de los procesos, pues su origen estd en la
esencia misma de estos, en su concepcion y conformacién, y no en situaciones o factores
economicos” (Guerra, 1997, pp. 32, 33).

Por ello se considera que el fundamento de la crisis del proceso andino de integracién no
es estrictamente de cardcter econémico, sino que la referenciada crisis obedece a factores
de orden politico, social y juridico, ubicados en un nivel anterior a la integracién econé-
mica propiamente dicha y que en Gltima instancia se circunscriben a la falta de prepara-
cién de los paises miembros de comportarse en un ambiente de integraciéon andina. En
este orden de ideas, los fundamentos por los cuales la integracién andina no produce los
efectos deseados, se pueden enmarcar en las siguientes principales causales de orden
politico, social y juridico:

El desarrollo del Proceso Andino de Integracién mediante politicas de gobierno y no me-
diante politicas de Estado: la integracion andina ha sido liderada mediante politicas de
Gobierno, lo cual “encuentra sustento en problemadticas estructurales que devienen de
procesos arraigados en el tiempo, asi como de dindmicas politicas, econémicas y sociales
que se generan a partir de coyunturas esporddicas, pero que no por ello son menos graves
o complejas” (Montero, 2009. p. 4). Esto no ha permitido que la integracion andina sea
parte de los planes de desarrollo de los Estados miembros de la Comunidad Andina (Uni-
versidad San Buenaventura, 2009), en aras de convertir el proceso andino de integracion
como politica de Estado.

Ausencia de metas claras y de estrategias frente al proceso de globalizacién en marcha
que permitan contribuir a solucionar los graves problemas socioeconémicos que afec-
tan a los pueblos de la region: dicha circunstancia obedece a que el proceso andino
de integraciéon no ofrece una agenda propia, dando lugar a que la integraciéon andina
se convierta en un proceso retdrico, irreal, inercial y no propositivo (Salgado, 2007).
Ejemplo de la citada circunstancia se encuentra en la agenda de la Secretaria General
de la Comunidad Andina y de cada organismo e institucién que conforma el Sistema
Andino de Integracion, las cuales no son consensuadas entre los érganos e institucio-
nes del mencionado Sistema y menos entre los paises miembros y la poblaciéon andina
(Aranciba, 2001).

Desinstitucionalizacién del proceso andino de integracion: la mera pertenencia al Sistema

Institucional Andino impone la obligacién de actuar de acuerdo al objetivo Gnico de la
consecucion de los objetivos del Acuerdo de Cartagena. Ello quiere decir que el conjunto
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del Sistema Institucional Andino debe integrar una unidad de acci6n coherente que res-
pete y dé cumplimiento al Acuerdo de Cartagena vy, por extension, al Derecho Andino.
Por tanto, todos y cada uno de los érganos e instituciones andinas deben ajustar su funcio-
namiento a pautas de conducta que tiendan de forma unitaria a la consecucién de los
objetivos comunitarios. Lo anterior no es mas que el “principio de unidad, el cual impone
y permite garantizar un funcionamiento institucional coherente y centrifugo, en el que la
actuacion de los distintos 6rganos se oriente en una misma direccion, evitando la disper-
sioén institucional” (Quindimil, 2006, pp. 145 y146).

Al respecto, el Sistema Andino de Integracién no evidencia la efectividad del referenciado
principio de unidad ya que no existe una verdadera coordinacién entre todos los 6rganos
e instituciones que lo componen; lo que existe sobre el particular es desarticulacién e
ineficacia y como consecuencia de ello la no coordinacién de los érganos e instituciones
que lo conforman. Lo dispuesto anteriormente se evidencia en los aspectos que a conti-
nuacioén se relacionan: i) no acatamiento de los fallos de los 6rganos del Sistema Andino
de Integracién por la prioridad asignada a las consideraciones locales o internas de los
paises sobre los intereses comunitarios. ii) los propésitos expresados en el Protocolo de
Trujillo de 1996 al crear la Comunidad Andina y buscar fortalecer el Sistema Andino de
Integracion no se han logrado cumplir, ya que el énfasis dado en la estructura institucional
a entes ejecutivos como los Ministerios, la Comisién y participantes en los Consejos, ha
descuidado el papel de entes de supervision y de control juridico y politico como el
Tribunal Andino de Justicia y el Parlamento Andino. iii) la inexistencia de politicas de
coordinacion de los 6rganos e instituciones del Sistema Andino de Integracién en el Pro-
tocolo de Trujillo.

Déficit Democrético: en el ambito andino encontramos regimenes presidenciales, con
fuertes poderes del Ejecutivo que permite que dichos poderes desempefien un rol deter-
minante en el proceso de integracién andina, lo cual da lugar a que los Ejecutivos de los
Estados Andinos concentren la gestion del proceso de integraciéon andino, fundamentan-
dose en la competencia de manejar las relaciones internacionales. Es en este contexto en
el que opera el Déficit Democrético, el cual es entendido como “la incapacidad del proce-
so andino de integracion para integrar a la sociedad civil” (Prieto, 2008, p.38), lo cual da
lugar “al debilitamiento de la democracia representativa, en pro del fortalecimiento de un
poder ejecutivo supranacional” (Parlamento Andino, 2007, p. 52).

Por ello resulta procedente afirmar que el proceso andino de integracién evidencia
deslegitimacion frente al pueblo andino, como quiera que el mismo no siente que dicho
proceso contribuya con soluciones a sus problemas socio-econémicos. “Desde el surgi-
miento del Pacto Andino, hoy Comunidad Andina, se ha identificado una ausencia de par-
ticipacion de la sociedad civil” (Sdnchez, 2007, p. 44), lo cual ha generado que la legitimidad
del proceso de integracién andina este en crisis.

LA DESCENTRALIZACION COLOMBIANA EN EL PROCESO ANDINO DE INTEGRACION
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La seguridad como factor cardinal en las Relaciones Internacionales: la insercién de Co-
lombia en el sistema internacional ha estado basicamente condicionado por el tema de
seguridad, y como consecuencia de ello, el gobierno colombiano no le ha otorgado la
importancia debida a otros temas de orden internacional, que permitirian al Estado
contextualizarse de mejor forma en la actualidad politica, juridica y social. Para el efecto,
Pastrana (2010, pp. 15-16) ha previsto sobre el particular: “Al enfatizar hacia el exterior las
necesidades financieras, logisticas, militares y policiales de la politica interna, ademds de
replicar continuamente el discurso fijado hacia la superacion armada del conflicto, casi
como via exclusiva para sobreponerse a los problemas histéricos de desarrollo, Colombia
recae en una perspectiva parroquialista o centrada en sus problemas domésticos en lugar
de maximizar el potencial de las nuevas relaciones y entendimientos que se vienen tejiendo
en un mundo densamente interconectado que avanza hacia la multiporalidad” (...) Por ello
Colombia esta en mora de disenar e implementar un sistema de relaciones exteriores auto-
nomo, profesional, institucionalizado y sujeto a una ruta de trabajo a largo plazo funda-
mentada en politicas de Estado, por encima de los inconvenientes coyunturales, los intereses
parciales y las pasiones personales.

Inexistencia de normas constitucionales que garanticen la eficacia del Derecho Andino de
la Integracion: la Integracion requiere como presupuesto el traslado de ciertas competen-
cias del orden nacional a 6rganos de caracter supranacional. En este sentido, y para que el
Estado pueda ceder parte de sus competencias, es necesario un soporte constitucional,
pues esta facultad es ejercitable por un Estado siempre y cuando su clausula general de
competencia le permita que dentro de su actuacion soberana se puedan delegar compe-
tencias a instituciones supranacionales, y convertir las competencias de los 6rganos estata-
les en funciones residuales y subsidiarias (Palomares, 2008).

En las Cartas Politicas de los paises andinos, no existen normas constitucionales suficientes
que admitan la validez y caracter vinculante de las normas andinas de derecho secundario
o derivado, es decir, aquellas que provienen de érganos comunitarios constituidos como el
Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores, la Comisién y la Secretaria General.

Ausencia de Conocimiento del Ordenamiento Juridico Andino por parte de las Ramas Eje-
cutivas y Judiciales del Poder Piblico de los Paises Andinos y de los Particulares: si bien la
Doctrina y la Jurisprudencia, nacional e internacional, han reiterado undnimemente la
primacia del derecho andino frente al ordenamiento interno; dicha circunstancia no es
ampliamente conocida por los particulares que podrian exigirla ante los jueces y/o servi-
dores publicos, quienes a su vez en la mayoria de los casos no han tenido formacién en
esta materia (Tremolada, 2008).

En otras palabras, la apreciacion de la aplicabilidad directa y prevalencia del ordenamien-
to juridico andino queda en manos de servidores publicos o jueces que no siempre estan
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al tanto de dicho ordenamiento; a ello debe agregarse que la gran mayoria de los particu-
lares desconocen el efecto directo sobre los derechos y obligaciones que les genera una
norma propia del ordenamiento juridico andino, e imposibilita que aquellos puedan exi-
gir directamente su observancia ante sus respectivos Tribunales, tal como ocurre con las
normas de su propio ordenamiento (Tremolada, 2006, p. 120)

Omisién en los Tratados, Acuerdos y Protocolos que regulan el proceso andino de integra-
cion de Contextualizar la Nocién “Desleal” en la Expedicién de Actos Juridicos por parte de
los Organos e Instituciones que conforman el Sistema Andino de Integracion: los Estados, al
suscribir los tratados comunitarios, se obligan a mantener una actitud de cooperacién leal
con la integracion, tanto fomentando activamente su desarrollo como absteniéndose de
poner obstaculos al mismo. A pesar de lo anterior los Tratados, Protocolos y Acuerdos que
regulan la integracién andina “no prevén que se entiende por comportamiento desleal en
las normas” (Quindimil, 2006, p. 299). La omisién en la precisién del concepto ha permi-
tido que cada pais miembro asuma de manera discrecional el concepto de comporta-
miento “desleal en las normas”. Es por ello que Colombia, PerG y Chile han desarrollado
un vinculo bilateral con Estados Unidos por fuera del carril regional que supone la nego-
ciacion de bloques regionales (Martinez, 2010).

La ausencia de contextualizacion de las Entidades Territoriales con el acaecimiento
de nuevos fenémenos internacionales: la |6gica estatal del Estado westfaliano se basaba
en los atributos de la territorialidad, soberania y seguridad, los cuales se han visto sacudi-
dos por el contexto de la globalizacién, donde nuevos actores trasnacionales van a tomar
el relevo escapando de las limitaciones territoriales y de la soberania de los Estados. Lo
anterior ha permitido afirmar que la figura del Estado — Nacién “esté siendo cuestionada
por la actual ola de globalizacién que incorpora diferentes cambios en lo econémico, lo
politico, lo regional y lo territorial” (Vieira, 2008, p. 220). En este sentido, la autora britani-
ca Susan Strange ha considerado que los “Estados estdn a un paso de convertirse en insti-
tuciones huecas” (Strange, 1998, pp. 147-148). Asi, resulta pertinente en los Estados andinos
fortalecer el papel de las entidades territoriales o sus homélogos en el marco de las relacio-
nes internacionales quizas apelando al proceso de integracién andina.

Desde sus inicios, la Comunidad Andina fue pensada para constituirse “en el largo plazo
en un esquema de integracion avanzada” (Acosta, 2004, p. 123), que no ha producido
los efectos deseados en las entidades territoriales colombianas, entre otras causas, por la
ausencia de participacion de éstas en el desarrollo del proceso andino de integracion.
No debe olvidarse que en la actualidad los gobiernos locales no pueden aspirar simple-
mente a desarrollar muy bien la capacidad de pedir al gobierno nacional, sino que
tienen que desarrollar también la capacidad de producir (L6pez, 2006) y es en el
referenciado contexto en el que la nocién de paradiplomacia empieza a cobrar toda su
importancia debida, “como la posibilidad que tienen las entidades territoriales o sus
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homélogos de actuar en la esfera internacional” (Zubelzd, 2008, pp. 87-89) y que no se
cumple en la Comunidad Andina.

Ausencia de Participacién de los Organos Descentralizados en el Proceso de Elabora-
cion del Derecho Derivado Comunitario Andino: al verificar el proceso andino de inte-
gracion se puede constatar la ausencia de participacion de las entidades descentralizadas
colombianas en el desarrollo de dicho proceso. Ello genera, entre otras consecuencias,
dificultades de aplicacion del derecho comunitario andino derivado por los 6rganos des-
centralizados (Morata, 1987). Es por lo anterior que la descentralizacién administrativa
debe dar pie a la bisqueda de cierta coordinacién y cooperacién entre el Estado central y
las entidades descentralizadas con el fin de asegurar la armonia general en la ejecucién
del derecho comunitario (Sanchez & Barceld, 2008); circunstancia que hasta la fecha no
ha sido canalizada juridicamente al interior de la Comunidad Andina.

Ausencia de propuestas de Armonizacién Legislativa en la Comunidad Andina en el
Tema de Descentralizacion Administrativa: una de las cuestiones de mayor compleji-
dad y de importancia en la Comunidad Andina es la integracién juridica, ya que si se
quiere que el proceso de integracién andino no se convierta en retérica, se debe asumir
una normativa comdn que favorezca la consecucién de los objetivos del modelo de inte-
gracion andino (Prado, 2008). Al respecto, se observa la inexistencia de propuestas de
armonizacion legislativa que logren interactuar a los 6rganos descentralizados de los Esta-
dos miembros de la Comunidad Andina con las finalidades propias del proceso de inte-
gracion andino en aras de lograr un nivel de implementaciéon 6ptimo del derecho
comunitario derivado.

Dificultades en la Aplicacién de la Normativa Andina: los Estados andinos han conside-
rado habitualmente al ordenamiento juridico andino como legislacién ajena — en muchos
casos, contraria - a su propia realidad juridica, a pesar de haberla aprobado y suscrito. Lo
anterior en razén a que el derecho de la integracion se ha caracterizado por la no especi-
ficacion clara y expresa sobre la jerarquia juridica que adoptan las decisiones y resolucio-
nes de los 6rganos de integracién en los ordenamientos juridicos nacionales; y “por la
inexistencia de “automaticidad” de la norma de integracion (entendido como penetracién
en el derecho interno) de las resoluciones y decisiones integracionistas en los paises integra-
dos” (Barros, 1998, pp. 30-33).

Al verificar las Decisiones y Resoluciones de la Comunidad Andina, se puede constatar
que las mismas no producen los efectos deseados, por los aspectos que se presentan a

continuacion:

Ausencia de Disposiciones Constitucionales que Garanticen la eficacia del Derecho De-
rivado Comunitario Andino: uno de los dos desafios a los que se enfrenta el Estado de
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Derecho, seglin Ferrajoli (2003), es el que deriva de la pérdida de soberania de los Estados
por el desplazamiento de las fuentes del derecho fuera de sus confines, y por el consi-
guiente debilitamiento del papel garantista de las Constituciones Nacionales. Frente a
estos procesos, afirma Ferrajoli, la Gnica alternativa frente al ocaso de una integracién
juridica e institucional, es la promocién de una integracién juridica e institucional, com-
plemento de la integraciéon politica y econémica vy, por lo tanto, el desarrollo de un
constitucionalismo sin Estado, a la altura de los nuevos espacios, ya no estatales, sino
supra estatales, a los que se han aplazado el poder y las decisiones (Ferrajoli, 2003). Desde
la mencionada perspectiva, al verificar el contenido de las Constituciones de los paises
andinos, se puede constatar que en estas no existe fundamento constitucional suficiente
para admitir la validez y caracter vinculante de las normas andinas de derecho secundario
o derivado, es decir, aquellas que provienen de 6rganos comunitarios constituidos como el
Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores, La Comision y la Secretaria General.
No obstante, los Estados andinos, a través de la Jurisprudencia y de la Doctrina, han recono-
cido las caracteristicas propias del derecho comunitario al Ordenamiento Juridico Andino.
En todo caso, es pertinente resaltar que la consagracion constitucional que admita la validez
y caracter vinculante de las normas andinas de derecho secundario o derivado del ordena-
miento juridico andino, permitiria mayor fluidez en la eficacia de las mismas.

De acuerdo a ello, es pertinente anotar que en el marco del Derecho Constitucional co-
lombiano, es posible ceder a instituciones comunitarias andinas la regulacion de diversos
asuntos que normalmente corresponderia regular al Derecho interno. En este sentido, el
articulo 150.16 de la Constitucién Politica sefiala que por medio de tratados internaciona-
les, el Estado puede “transferir parcialmente determinadas atribuciones a organismos inter-
nacionales, que tengan por objeto promover o consolidar la integracion econémica con
otros Estados”. A pesar de lo dispuesto anteriormente, la Carta Politica no prevé qué com-
petencias podrian ser objeto de cesién a la Comunidad Andina, como se efectuaria la
respectiva cesion y por cuanto tiempo. Esto, en modo alguno, obstaculiza la aplicacion del
derecho comunitario derivado andino.

La ausencia de contextualizacién del ordenamiento constitucional colombiano con el orde-
namiento juridico andino, lo cual restringe la supremacia y aplicacion directa de la
normatividad andina. Dicha circunstancia obedece, entre otros aspectos, a factores que a
continuacioén se proceden a enunciar esquematicamente: i) La Carta Politica colombiana
no prevé un soporte constitucional claro y expreso para que el Estado pueda ceder el
ejercicio de parte de su soberania a la Comunidad Andina; ii) los tratados internacionales
que crean los compromisos y las instituciones que garantizan las finalidades propias del
proceso de integracién andino, juridicamente no tienen una trascendencia mayor que
los tratados internacionales en otros campos (Palomares, 2008); iii) ausencia en el Or-
denamiento Juridico Andino de principios propios e independientes del Derecho Inter-
nacional que permitan el desarrollo adecuado de las finalidades propuestas al proceso
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de integracién andino (Diez—Hochleitner, 1998); iv) ausencia de disposiciones constitu-
cionales que reconozcan la supremacia de la norma comunitaria derivada andina y su
aplicacién directa; v) ausencia en el ordenamiento colombiano de una técnica expresa de
incorporacién para los actos de organizaciones interestatales (Plata & Yepes, 2009), y, para
el caso en particular, de las Decisiones y Resoluciones de los Organos e Instituciones de la
Comunidad Andina con capacidad normativa.

La Ausencia de Jerarquizacién del Derecho Comunitario Andino: no existe, al interior del
Derecho Andino de la Integracién, una materializacién del principio de jerarquia norma-
tiva. Si bien en un Estado constitucional de Derecho los principios fundamentales del
sistema de normas se encuentra contemplado en la propia constitucién, en los Tratados,
Acuerdos y Protocolos que conforman el Ordenamiento Juridico Andino, no hay referen-
cia alguna al principio de jerarquia normativa. Por tanto, con relacién al rango normativo
con el cual se incorpora el derecho comunitario andino secundario, aparecen problemas
de jerarquia de las normas que no han sido suficientemente precisados, en especial cuan-
do se evidencia contradiccién de contenidos entre las Decisiones de la Comision de la
Comunidad Andina y el Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores o éstas con
las Resoluciones de la Secretaria General (Rodriguez, 2010).

La Tipificacién del Derecho Comunitario Andino como Derecho Internacional: el modelo
de la Comunidad Andina parte de la voluntad politica de sus Estados fundadores de trans-
ferir el ejercicio de algunas competencias soberanas a dicha Organizacién Internacional
para conseguir objetivos e ideales compartidos. El contenido y el &mbito de estas compe-
tencias ha particularizado la condicién de la Comunidad (Alcoceba, 2008).

A diferencia de un sistema de cooperacion tipico de Derecho internacional, un sistema de
integracion supone la existencia de un interés comin de los Estados que lo componen
mas alla del interés propio de cada uno de ellos. Es en este sentido que la originalidad del
derecho de la integracion se encuentra en la introduccién de un sistema que supera la
tradicional representacién Unica de los Estados, mediante la creacién de un aparato
institucional que aunque mantiene elementos intergubernamentales tipicos de los apara-
tos institucionales de las estructuras internacionales de cooperacién, introduce elementos
de autonomia que la distancian de la voluntad de los Estados participantes en el sistema y
que se impone juridicamente a ellos y en el que no existe monopolio de los Estados
miembros sino un equilibrio (en ocasiones muy dificil) de intereses (Alcoceba, 2008).

Al analizar la normativa comunitaria andina se puede constatar que en varias oportunida-
des su contenido no evidencia conexién directa con temas propios de la integracion andina,
sino con temas propios del derecho internacional, esto es, decisiones que se enmarcan en
el ambito de la cooperacioén, olvidandose el verdadero sentido del Derecho Comunitario
Andino.
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*  Ambigtiedad en las Competencias de las Entidades Estatales y la Comunidad Andina: al
analizar el ordenamiento juridico andino con el Derecho Interno se puede concluir que es
dificil determinar las competencias que a cada nivel del gobierno colombiano le corres-
ponde adelantar, por lo que el Gobierno Central corre el riesgo que se deje sin aplicacion
normativa y ejecutiva al derecho comunitario y, por consiguiente, la posibilidad de incu-
rrir en responsabilidad internacional por las obligaciones adquiridas, sin poder justificar su
inaccion (Amezcua, 2008).

. No Incorporacion del Ordenamiento Juridico Andino al Bloque de Constitucionalidad: al
analizar las normas que conforman el Bloque de Constitucionalidad, se puede constatar
que los Tratados, Protocolos y Acuerdos que conforman el Derecho Comunitario Primario
no forman parte del citado bloque, entendiendo a este dltimo como aquella figura que
permite entender “que la Constitucién politica no se agota en su articulado, sino que impli-
ca la integracién con otras normas” (Quinche, 2010, p. 84).

*  la existencia de la autonomia técnica, administrativa y presupuestal que conlleva la des-
centralizacién administrativa: el sistema de organizacion descentralizado “permite el otor-
gamiento de competencias o funciones administrativas a personas publicas diferentes del
Estado, para que las ejerzan en su propio nombre y bajo su propia responsabilidad”
(Rodriguez, 1998, p. 45); a pesar de dicha caracteristica propia del fenémeno de la des-
centralizacion se observa la inexistencia en el ordenamiento juridico interno de los paises
miembros de la Comunidad Andina de canales que permitan contextualizar las Decisio-
nes y Resoluciones que conforman el Derecho Comunitario Derivado con el sistema de
organizacion administrativo descentralizado.

*  la no consagracion del principio de subsidiariedad en el Ordenamiento Juridico Andino
Primario: el principio de subsidiariedad en un proceso de integracién es un mecanismo de
naturaleza mixta empleado para el reparto del ejercicio de las competencias concurrentes
de la respectiva organizacién internacional supranacional y sus Estados miembros, aten-
diendo a razones de insuficiencia estatal y mayor eficacia comunitaria (Miranda, 2003);
esto implica que en los ambitos que no sean de su competencia exclusiva, la Comunidad
intervendrd en la medida en que los objetivos de la accién pretendida no puedan ser
alcanzados de manera suficiente por el respectivo Estado miembro, y, por consiguiente,
puedan lograrse de mejor manera a nivel comunitario.

Al verificar el ordenamiento juridico andino originario, se observa la no consagracién del
mencionado principio, lo cual, en modo alguno, afecta el proceso de eficacia de la nor-

mativa comunitaria andina.

* la no contextualizacién de leyes y actos administrativos con el ordenamiento juridico
andino: si bien la Comunidad Andina ostenta la competencia de expedicién de normas
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de caracter supranacional, de aplicacion inmediata y directa en el orden juridico interno,
en las materias reservadas a su competencia, Colombia también ostenta de competencias
residuales o complementarias de naturaleza regulatoria, las cuales generan disposiciones
de jerarquia legal y administrativa. Las primeras, cuya expedicion se atribuye al Congreso
de la Republica, tienen por objeto llenar los vacios no regulados por las normas comunita-
rias, sin que su contenido vulnere la respectiva disposiciéon comunitaria. Las Gltimas tienen
por fin asegurar el cumplimiento de las normas comunitarias; y su expedicién se atribuye
principalmente al Presidente de la Republica en ejercicio de la potestad reglamentaria
establecida por el articulo 189, numeral 112 de la Carta (Las Transformaciones del Esta-
do..., 2004). Lo anterior genera, principalmente, dos consecuencias: i) la norma
supranacional sustituye con su imperio la ley nacional y la potestad reglamentaria se ejer-
ce no sobre las leyes emanadas del Legislador nacional, sino sobre las “leyes comunita-
rias”. Esta situacion genera una compleja delimitaciéon de competencias entre los 6rganos
supranacional, legislativo y ejecutivo; ii) la pérdida de importancia del érgano colegiado
de representacion popular, en su condicion de autoridad legisladora, en tanto se produce
una importante reduccion del dmbito de sus competencias regulatorias.

En concordancia con lo dispuesto anteriormente, si bien el Estado colombiano ha cedido
parcialmente el ejercicio de la soberania nacional en los ambitos que se han reservado a la
Comunidad Andina, no obstante, conserva competencias residuales o complementarias
(Plata & Yepes, 2009), que hace efectivas a través de leyes, actos administrativos o Decre-
tos reglamentarios. Con relacion a los Decretos reglamentarios es pertinente anotar que si
bien la potestad reglamentaria se ha considerado por la doctrina como innata y propia de
la rama ejecutiva del poder publico, y en este sentido, el ideal es que tratdndose del
fortalecimiento de la normatividad andina, el ejecutivo ejerza esta facultad atendiendo la
necesidad del cumplimiento de las normas comunitarias, existe sin embargo normatividad
reglamentaria que en modo alguno no desarrolla la normatividad comunitaria andina.
Esto resulta también aplicable, medianamente, a la ley que pretende dar alcance a las
Decisiones y Resoluciones de la Comunidad Andina.

La No Participacion Activa del Congreso Colombiano en los Asuntos Propios de la
Integracién Andina: la realidad ha evidenciado la no participacién activa del Congreso
colombiano en los asuntos propios de la Comunidad Andina. Esto se debe, entre otras
causas, a que los asuntos exteriores y la politica internacional son considerados como
prerrogativa exclusiva del Poder Ejecutivo. Al respecto es pertinente anotar que en los
procesos de integracion, la distincién entre asuntos exteriores o internacionales e interio-
res o nacionales tiende a desdibujarse en razén a las consecuencias sociales, juridicas y
politicas que dicho proceso genera al interior de los Estados miembros. Es por ello que la
Doctrina contemporanea ha configurado la nocién de Diplomacia parlamentaria, con-
cepto que abarca todo tipo de formas de cooperacién entre los legislativos y organizacio-
nes internacionales en aras de que los legislativos, en el marco de procesos de integracion
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andina, trasciendan los limites de la prerrogativa tradicional del Ejecutivo y sometan a los
gobiernos al mismo grado de control en cuestiones de politica interna. Dicha atribucion
supone que los congresos estén informados con antelacion suficiente de las politicas de
negociacion del gobierno, el recibimiento de informacién suficiente acerca de las politicas
y de su contexto y la disposicion de recursos adecuados para abordar estas cuestiones.

CONCLUSIONES

La integracion andina puede ser considerada hoy una utopia, pero si se aplicase una matriz de
reconocimiento de la necesidad del cambio, es indudable que resulta el ideal hacia el cual
debemos dirigirnos. Por esa razén la estrategia en estos momentos es lograr hacerla més conver-
gente. Dicha convergencia supone, entre otros aspectos, la necesidad de los Estados andinos de
crear una politica coordinada entre el gobierno colombiano y la Comunidad Andina en el mar-
co de la descentralizacién administrativa.

La integracién andina es un mecanismo pertinente para hacer jaque al proceso de globalizacion.
En otras palabras, la integraciéon andina es un mecanismo que permite a los Estados andinos
matizar los efectos del fendmeno de la globalizacién.

La descentralizacién administrativa colombiana es un obstaculo al avance del proceso andino
de integracion. Es por lo anterior que resulta imperioso que las entidades descentralizadas empie-
cen el proceso de participar activamente en la integracion andina, en especial en el procedi-
miento de elaboracién de la normativa andina.

A pesar de que el nicleo esencial del proceso andino de integracion es de caracter econémico,
los obstaculos que genera la descentralizacion administrativa colombiana a dicho proceso no
son simplemente de orden econémico, sino politicos y juridicos.

Los Estados andinos no se comportan en el marco del proceso de integracién andino, y como
consecuencia de ello, no estan preparados para asumir las consecuencias favorables y desfavo-
rables de la integracion andina.

La efectividad del Ordenamiento Juridico Andino depende prioritariamente de los Organos e
Instituciones que conforman el Sistema Andino de Integracién (SAl); de lo contrario, si se deja la
referenciada actividad, de manera exclusiva, a las instituciones internas de los paises miembros,
se incurrira en la falta de unidad de concepciones, y como consecuencia de ello, en un funcio-
namiento anormal de la Comunidad Andina.

La integracion andina implica un proceso juridico que rompe el principio constitucional cldsico
de jerarquia normativa, previsto al interior de las cartas politicas de los paises miembros de la
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Comunidad Andina. Ello se debe a que dificilmente pueden asimilarse los Tratados, Acuerdos y
Protocolos que conforman el Ordenamiento Juridico Andino, a las Constituciones Politicas de
los Paises andinos.

La descentralizacién administrativa en el proceso andino de integracién supone la necesidad de
propuestas de armonizacion legislativa lideradas por la Comunidad Andina a través del Parla-
mento Andino.
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