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LA UniON ADUANERA ALEMANA

En Europa y en la América Latina organizaciones de in-
tegracién econémica se han constituido, en la Gltima década.
En cada uno de los dos hemisferios se han creado dos de estas
instituciones internacionales que buscan por diferentes caminos
mejorar el desarrollo econémico de sus miembros. Aunque ta-
l’eS metas tienen naturalmente también implicaciones politicas,
cstas no- son directamente aspiradas, mas consideradas como
quizds consecuencias indirectas. Es verdad que la organizacion
curopea de libre comercio, la EFTA, se concentra unicamente
a lo econémico, como también no hay ninguna alusién politica
en los tratados'de Montevideo y de Managua, de la cual resul-
taron la Asociacién Latino-Americana de Libre Comercio, la
ALALC, y de otra parte el mercado comun centro-americano.
De otra parte la Unién Econémica Europea, el asf llamado
mercado comun europeo, indicaba claramente en su prea
.que lo econémico tendia también a un fin politico. Pero no es
un secreto de que las ideas de una realizacion pronta de una
unién también politica han sido considerablemente desalenta-
das y que no se espera mas que sean puestas en la practica en
un porvenir muy previsible. Pero sea como sea los tratados
de integracién econémica han iniciado un desenvolvimiento que
probablemente seguird, aunque no todas las aspiraciones y sue-
fios se realizan rapidamente. Las deliberaciones sobre la asocia-
S de varios otros Estados a tales organizaciones continuan.
Por esto el estudio del camino recorrido hace un siglo para llegar
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a una unién econdémica en Europa de una serie de Estados so-
beranos puede presentar interés.

Para Europa la cuestién de integracion tiene quizas un
cardcter mas urgente de lo que muchos piensan.

El creciente bienestar en que viven la mayor parte de los
pueblos europeos parece plantear la pregunta de si les sigue
siendo necesaria la integraciéon. Porque durante los altimos quin-
ce afios —lo que antes era casi la mitad de una generacibn—
Europa ha evolucionado de una manera relativamente pacifi-
ca. Nuestras fronteras actuales son a grandes rasgos las lineas
de demarcaciéon del final de la segunda guerra y no han sido
modificadas violentamente desde entonces. Quizas —hay que
esperarlo asi— se llegue a la auténtica y tan deseada distension
entre Este y Oeste; quizas incluso a resolver los problemas atn |
pendientes. En ese caso, el temor que todavia oprime a mu-
chos paises de Europa, no seria ya mas que una pesadilla. Y
Jakob BURCKHARDT dijo una vez que la vida en un pais pe-
quefio y culto es la dnica forma de existencia humana digna.

No obstante esas razones, al considerar la situacién actual
les queda a muchos europeos una especie de sensacién desapa-
cible. {Cuanto podra durar atn el idilio?, se preguntan muchos
mirando, por encima de les proximos afos, hacia los pr(’)xi-,
mos decenios. Con cierta seguridad puede predecirse que has-
ta el afio 2.000 la humanidad se habr4d duplicado, si no tripli-
cado. Se ha calculado que desde 1962 hasta 1970, sélo la po-
blacién de los llamados “paises en desarrollo” habrid aumenta-
do en la misma cifra que cuenta hoy la Europa libre. Y por
esta razon se exigirdn a Europa, con toda seguridad, aportacio-
nes considerables. Es practicamente dificilmente concebible que
sobre todo Asia, Africa y también Latino-América puedan re-
solver por si solas su “explosién demografica”. Y como FEuro-
pa no tendra un aumento de poblacién anilogo, los demas Con-
tinentes esperaran mucho de su cooperacién. Europa tendra
que incrementar y mejorar sin descanso sus rendimientos en
interés también del resto del mundo. Sobre todo, Europa ten-
drd que seguir comunicando durante mucho tiempo su técnica
practica. -

Ahora bien, el cumplimiento de esa tarea exige un empleo
méas coordinado y racional que hasta hoy de las fuerzas y ener-
gfas de Europa. Si los pueblos europeos no se muestran capa-
ces de ello, entonces, por una necesidad casi natural, seran vio-
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lentamente unificados, bajo signos extraios y en beneficio de
intereses ajenos, como ocurrid ya en la antigiiedad a las ciuda-
des griegas. La fuerza creadora de la actual Europa quedaria
aplastada, por el momento, v perdida por lo tanto para el mun-
do. En interés, pues, tanto de Europa como del resto del pla-
neta, los europeos deben seguir esforzandose por llegar a la ne-
cesaria coordinacidon de sus esfuerzos. Encerrarse en su torre de
marfil resultaria a la larga mucho menos cémodo de lo que po-
dria creer una mirada superficial. El problema de la actitud
mutua, en lo econémico y en lo politico, entre los paises euro-
peos seguird, pues, revistiendo una actualidad maxima. Y en
ese sentido seguira también siendo importante el problema de
cémo lleguen a configurarse definitivamente las uniones adua-
neras y comerciales de Europa, la CEE y la EFTA.

Claro esta que, de suyo, un ejemplo histérico no tiene por
qué ser exactamente aplicable al porvenir: las cosas podrgz}n
desarrollarse de manera totalmente distinta. Pero una reflexion
sobre un proceso histérico cumplido puede arrojar luces muy
interesantes sobre los problemas presentes. Me parece, pues,
que vale la pena recordar los acontecimientos del pasado siglo
—experiencias buenas y malas— porque quizas algo de todo
aquello pueda ser Gtii hoy. Se dice con frecuencia que no s¢
puede aprender de la historia. Creo preferible la tesis de que el
que desconoce la historia se ve con frecuencia obligado a repe-
tirla, incluso con sus errores.

En el siglo XIX se llegd a una serie de uniones de Estados
soberanos. En todos los casos, sin embargo, el proceso fue guia-
do por la unién politica. Sélo ¢n Europa Central se dio al prin-
cipio una unién no politica, o mas exactamente una union €co-
nomica apolitica. Por eso precisamente, me parece interesante
el proceso histérico que terminé en la unién aduanera alema-
na. Europa, como conjunto, era entonces el centro de las fuer-
zas politicas y econémicas del mundo. Hoy no conserva esa po-
sicidon, pero el papel de la Europa Central de entonces respec-
to al conjunto de Europa podria- compararse al de la Egropa
actual respecto al resto del mundo, aunque la comparacion es,
en ciertos aspectos, claudicante: la Europa actual tiene en el
mundo una importancia mayor, por lo menos economica, que
la Europa Central de entonces respecto al resto del Contmen:ce.
Permitaseme subrayar una vez mas que al evocar el pasado sdlo
pretendo iluminar el presente, pero no insintio en modo alguno
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que estemos ante problemas cualitativa ni cuantitativamente
1guales. ;

Acabo de decir que en Europa Central se comenz6 por una
unién economica de Estados soberanos, antes de llegarse a la
unién politica. IEsto no es absolutamente exacto. En el Con-
greso de Viena nacio, por deseo general de todos los paises par-
ticipantes, la “Confederacion Germanica”, una asociacién bas-
tante laxa de Estados alemanes que vino a-substituir al viejo
Imperio en el juego de fuerzas europeo. Se queria dar al centro
de Europa una cierta consistencia. Precisamente su falta habia
producido los gérmenes bélicos que habian llevado a la guerra
general. La Confederacién Germénica era una alianza militar
defensiva permanente, que en mas de un sentido podria com-
pararse a la OTAN. Fue muy criticada desde muchos puntos de
vista, por sus reales o pretendidas deficiencias. Sobre todo los li-
berales alemanes fustigaron con razén, que favoreciese una se-

rie de tendencias reaccionarias. Trerrscuke hablé de la Confe-
. L < . ey
deracion Germanica como de la “irrisién del mundo”. Hejn-

rich HEINE hizo versos en los que “confederacién” rimaba con

35 Y x
“perro” y con “malsano”, palabras en aleméan consonantes.

No podemos entrar en detalles sobre las multiples deficien-
cias de la Confederacién Germanica. Pero una co
digna de notarse desde el punto de vista de la pol
a pesar de todas las justificadas criticas, de t
nes que en los contempordneos produjo la Confederacién. en
sus 51 afos de existencia no hubo guerras en Alemania. n} sus
miembros tuvieron que sufrir pérdidas territoriales, a p,esar de
que no faltaron, ciertamente, en este periodo crisis politicas. Y
creo también que la alianza defensiva cooper6 a que las gue-

rras surgidas en su época no cobrasen envergadura europea ni
mundial.

sa me parece
itica exterior;
odas las decepcio-

b En este sentido, ambas alianzas defensiyas, la Confedera-
cibn Germanica y la OFAN, pueden también compararse, a
pesar de sus grandes y a simple vista perceptibles diferencias.
Seria magnifico, naturalmente, que no se llegase ya nunca en
el futuro a guerras ni otras formas de violencia. Cincuenta afios
de paz son para una alianza defensiva un éxito notable. Oja-
14 llegase la OTAN a otro igual, en interés de sus miembros y
de la paz-universal. Pero dejemos la comparacién entre la Con-
federacion Germanica y la OTAN, por muy sugerente que re-
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sulte, puesto que queremos ocuparnos sobre todo de las uniones
econémicas y comerciales en Europa.

La tarea inicial de la Confederacion Germanica, que se lia-
mé a si misma “unién de derecho internacional”, fue mucho
mas amplia que velar por la paz, la seguridad y la conservacion
del equilibrio en Europa. En sus estatutos habia también pres-
cripciones de otro tipo, referentes sobre todo al orden interno
de los Estados miembros, por ejemplo la Constitucion, que de-
bia ser corporativa, la organizacién judicial, la libertad religio-
sa y la de desplazamiento y residencia de la poblacion. Final-
mente, la Confederacién podria tomar “resoluciones de utilidad
general” mediante “‘acuerdos voluntarios de todos los miem-
bros”. (50

El articulo 19 disponia que la Asamblea Federal “delibera-
rfa segn la orientacién y los principios fundamentales adopta-
dos en el Congreso de Viena sobre el comercio, el trafico y la
navegacién entre los paises confederados”. Los documentos de
los congresos de paz no se distinguen siempre por claros, ni por
faciles de ponerse en practica. En todas las actas del Congreso
de Viena no aparece una sola resolucién referente al comercio
o al trafico. Y en cuanto a la navegacién, sélo se expreso el de-
seo de la libertad en las grandes vias fluviales internacionales.

En 1815, después de 28 afios de continuas guerras. la situa-
cién econémica de Europa no tenfa nada de envidiable. En al-
gunos aspectos se encontraba tan mal como al final de la se-
gunda guerra mundial provocada por HITLER, sobre todo la Eu-
ropa Central, donde se habfan desarrollado las grandes gnpac
fias entre 1797 y 1813. Pero después de 1815 no hubo “Plan
Marshall”. Falté este estimulo para lanzar a los Estados euro-
peos a la colaboracién en interés de la reconstruccionl comun.
Las ideas liberales, representadas por Adam SMITH, encontra-
ron, indudablemente, un eco también en el Continente. Sin em-
bargo, prevalecieron todavia las concepclones del mercantilis-
mo: habia que favorecer la exportacién y tender al mismo tiem-
po a la autarquia. Las inversiones en el extranjero no €ran tame-
poco de desear a juicio de los mercantilistas.

Los Gobiernos de los Estados alemanes Centro-europeos
no pensaban de otra manera. No es ningtin milagro, pues, que
el articulo 19 de los estatutos de la Confederacion Germanica,
que tan vagamente hablaba de las deliberaciones sobre comer-

cio y trafico, resultase letra muerta. En un informe contem-
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poraneo se dice que en una Conferencia de Ministros en 1820,
al mencionarse el articulo 19, uno de los presentes se echd
a reir, y los demas le siguieron “casi unanimemente”.

Los esfuerzos por volver a poner en marcha la economia
centro-europea, sobre la base de las deliberaciones previstas por
el articulo 19, resultaion totalmente fallidas.

Como en 1947, los mas fuertes obstaculos contra la restau-
racién de la economia en Europa Central no fueron las barre-
ras aduaneras entre pais y pais, sino mucho mas las limitacio-
nes en el intercambio de mercancias, mediante monopolios, con-
troles de circulacion y prohibiciones de importacién, que respon-
dian a las tradiciones mercantilistas todavia imperantes. El ma-
yor éxito de la OEEC, a partir de 1948, fue llevar lentamente
a los paises europeos beneficiarios del “Plan Marshall” hacia la
liberalizacion, es decir, acabar con los contingentes y los conve-
nios bilaterales, sobre todo con los negocios de pura reciproci-
dad que, fundamenta!mente.equivalian a la mas primitiva de
las formas de comercio: el intercambio.

En los afios que siguieron .a“las guerras napolednicas, no hu-
bo, como agabamos de decir, ni “Plan Marshall” ni OEEC. Pero
hubo un pais que, ocurriese lo que ocurriese, dependia inevitable-
mente de una liberalizacién, si queria mantener unidas las es-
parcidas piezas de su territorio estatal: era Prusia. La decisién
del Gobierno de Berlin, por ley de 26 de Mayo de 1818

g , de su-
primir por completo togias las barreras aduaneras interprovin-
ciales, que todavia seguian en pie —57 en total—, fué no sola-

mente audaz, sino acertada.

Paralela a esta supresién de las barreras territoriales al co-
mercio, fué también la de todas las prohibiciones de importacioén
y ?xportacién’y el establecimiento de aranceles relativamente
bajos — por termino medio entre el 10 y el 209, del valor de la
mercancia. Con un poco de imaginacién podria compararse esta
accién del Gobierno prusiano al de Ludwig Eruarp. 4 suprimir
el dia mismo de la reforma monetaria alemana 290 e Junio de
1948— todas las reglamentaciones v controles sobre el comer-
cio.

Por principio, las aduanas de transito eran tan altas como
las de entrada. Si hoy las aduanas de transito nos resultan ab-
surdas, entonces eran casi la regla. Log pequenos principados
centro-alemanes, con sus entremezclados territorios, sentfan du-
ramente su peso y se esforzaban por defenderse con todos los

R N
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medios a su alcance. Por ejemplo, el Conde de ANHALT-KOTHEN
organizd convoyes armados, como para romper un cerco militar,
con el fin de evitar el pago de las aduanas de transito.

No tenemos tiempo para detenernos en los detalles de esta
guerra de aduanas y contrabando, que llegé a revestir formas
a veces divertidas y a veces grotescas.

Los prusianos y los pequenos principados se pusieron por fin
de acuerdo, y por cierto sobre la base de una proposicién de Pru-
sia, muy generosa desde el punto de vista financiero. Se llego a
tratados temporales sobre enclaves y por este camino se incor-
poraron los quequeiios estados al sistema y demarcaciones adua-
neras de Prusia. Pero siempre se tuvo exquisito cuidado en ga-
rantizarles su soberanfa. Esos acuerdos podrian llamarse unio-
nes aduaneras, semejantes a las que hoy rigen entre Bélgica y
Luxemburgo o entre Suiza y Liechtenstein. |

Ese tipo de unién era entonces desconocido. La mayoria de
las federaciones de Estados registradas por la historia no cons-
titufan ellas mismas areas aduaneras y comerciales unitarias:
entre los Estados miembros las barreras seguian en pxe_.’Al co-
menzar a hablarse pues, en Alemania de una integracion €co-
némica sin unién politica previa se ponia el pie en una tierra des-
conocida. Los tratados de enclaves no fueron mas que solucio-
nes pragmaticas a las dificultades administrativas. Ni Prusia ni
Austria tenfan por entonces grandes planes economicos. Como
de la Confederacién Germanica no habia que esperar 1niciativas,
la idea de intentar una unién econdmica limitada, regional, fué
de origen privado. El genial Federico List, que ya en 1819 con
ocasién de la Feria de Francfort habfa fundado la “Unién Ale-
mana de Comercio e Industria”, propuso, ¢ hizo propaganda de
una integracién al principio de sélo los Estados de Al_emanl.a
Central y Meridional. La idea fue bien acogida por los respecti-
vos Gobiernos, pero hubo de pasar casi ocho anos de nego-
ciaciones infructuosas hasta que naci6 por fin, el 18 de Enero
de 1828, la unién aduanera entre Baviera y Wiirttemberg. Un
resultado realmente modesto, si se reflexiona que la union de
todos los Estados de Alemania del Centro y del Sur no era mas
que un paso hacia la unificacién econémica de la Europa Cen-
tral. Pero en aquellas laboriosas negociaciones se habian escla-
recido algunos problemas planteados por la integracion adu.a-
nera y comercial de Estados soberanos. Se habia llegado a dis-
tinguir entre lo esencial, lo indispensable y lo no tan esencial
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hoy se diria “lo perfeccionista”. Se habia llegado a princi-
pios fundamentales manejables. Es sabido que con frecuencia lo
sencillo e inmediato resulta mas dificil que la creacién de com-
plicados sistemas. Se renuncié a una administracion de aduanas
comtn. Se acordd la ereccion de controles mutuos. También en
la OTAN se actlia hoy segin analogos principios, para garanti-
zar el cumplimiento de los mutuos compromisos. Los INgresos
de las administraciones de aduanas —que entonces constituian
una parte considerable de los presupuestos de los Estados— se
distribuian proporcionalmente al volumen de las respectivas po-
blaciones, en una oficina de la Unién que decidia qué Estado
debia abonar, y cuanto, a los demés. Los costos, deducibles. se
calculaban conforme a una férmula convenida. Todas las dis-
crepancias debian tratarse en una “Conferencia Aduanera” en
la que todos los miembros participaban con igualdad de dere-
chos. Si no se llegaba a un acuerdo, se elegian tres expertos y en
la asi ampliada .Co‘nfcrcncm, los miembros, que no estaban li-
gados a instrucciones, actuaban como jueces arbitrales. Tres
anos después quedé establecida la unién aduanera entre :
ra y Baden-Wiirttemberg. P
arancel y el sistema bay
biciones de importacion
tados comerciales con t
mancomunadamente.

: Estosdsencillos principios bésicos sirvieron de modelo a las
uniones aduaneras posteriores; y es particular : !
atenciéon que no se exigid renunﬁcfia algunau:zlallamqe(;ggm(f;f;wp‘ﬂ(é
una gran ventaja que no hubiese que recurrir enéonce; atl;laFOS
de transicién. Naturalmente que el cuadro de aquella economfa
no puede compararse mas que con muchas reservas al del ac-
tual. Los miembros del Mercado Comiin y del Area de Libre
Comercio han abreviado en algunos aios los periodos de acomo-
daci6n inicialmente previstos de entre 12 y 15, de modo que hoy
hemos vencido ya mas de cuatro quintas de esos perfodos. Pero
el Tratado del Mercado Comtin no es denunciable y POr €so
hay que dar a cada miembro una garantia de que sus sacrifi-
cios por la acomodacién no son estériles. Volveré luego sobre
este punto,

Poco menos de un mes después de la unién aduanera Ba-
viera-Wi'}Ettembe_rg, se produjo la de Prusia y Hesse, en cuya
preparacion participé decisivamente el habil Ministro de Finan-

tre Bavie-
ara las aduanas exteriores reoian el
ares; las aduanas interiores y las'bprohi—
Yy exportacién desaparecerfan; y los tra-
€rceros paises se harfan.en lo sucesivo
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zas prusiano, I'riedrich Motz. Se tomo como base el arancel pru-
siano. Las negociaciones siguieron en lo esencial el borrador del
Delegado de Hesse, V. Hornann, que habia tomado parte en la
gestacion de la Union Baviera-Wiirttemberg. A pesar de todo,
el tratado, desde el punto de vista técnico, es inferior al de Ba-
viera-Wiirttemberg, formulado con mds acierto. El texto de
este Gltimo no se conocio ¢n Berlin hasta principios de 1828,
y el tiempo era ya muy corto para incorporar sus formulaciones
al tratado entre Prusia y Hesse. concluido el 14 de Febrero del
mismo afno. ‘ :

La puesta en marcha de ambas uniones aduaneras estimu-
16 enseguida a los demds estados alemanes. Rechazaron las 1n-
vitaciones de una y otra unién para que se sumasen a ellos; pe-
ro se pusieron de acuerdo entre si, en negociaciones un poco
apresuradas, y fundaron el 24 de Setiembre del mismo afio 1828
una “Unién Comercial Centro-alemana”. Sus divergentes inte-
reses no les permitieron llegar a la unién aduanera. Lo que crea-
ron podria mas bien compararse a una zona de libre comercio.
Pero la comparaciéon con la EFTA serfa desenfocada. Propia-
mente hablando, no se trataba mas que de un acuerdo previo,
lleno de reservas y salvedades, y que no llegé a ponerse en prac-
tica. En realidad no querfa mis que impedir que nuevos Estados
alemanes se sumasen a una de las dos uniones aduaneras ya es-
tablecidas. Ese propésito, esencialmente negativo, no pudo re-
tener largo tiempo a todos sus miembros (*). Sélo Hannover,
Braunschweig, Oldenburg y Schaurburg-Lippe convinieron unos
anos después en una unién econémica que consistia en la unifi-

L

caci6n de los impuestos indirectos sobre el consumo. Se 1lamo
“Unién Tributaria”. Ni la CEE ni la EFTA han llegado hasta
ahora, por desgracia para sus consumidores, a un acuerdo seme-
jante. Los miembros de esta “Unién Tributaria” intentaron en
vano atraerse a la unién aduanera Baviera-Wiittemberg para
que se sumase al nuevo grupo. Hubo, pues, tres uniones la
Baviera-Wiirttemberg, la Prusia-Hesse y la Union Centro-
alemana. ; '

La desintegracién de la “Unién Centro-alemana”, mds gran-
de, y planeada esencialmente para obstaculizar las dos ‘uniones
aduaneras anteriores, se aceler6 al acercarse éstas entre sl. El co-

(*) Eran Sajonia, Hannover, Kurhesse, los Estados de Turingla, Francfort, Bremex,
Braunschwelg, Oldenburg, Hesse-Homburg, 3
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nocido editor GoTTa, de Stuttgart, jugd en este proceso un impor-
tante papel. Menos de un ano después de fundada la “Uni6n
Centro-alemana”, el 27 de Mayo de 1829, se llegé a un primer
acuerdo entre las otras dos, Prusia-Hesse y Baviera-Wiirttem-
berg, acuerdo que fué al principio una mezcla de unién adua-
nera y zona de libre comercio. Las tarifas aduaneras exteriores
de Baviera-Wiirttemberg tendrian que adaptarse progresiva-
mente al arancel prusiano, mas bajo. También se habia previs-
to la unificacién de impuestos sobre el consumo. Todas las ba-
rreras comerciales desaparecerian y se introduciria un sistema
comun de pesos, medidas y moneda. Los puertos prusianos es-
tarian a disposicion de todos los miembros de la Unién. Los
Consules de todos los estados miembros en el extranjero esta-

rian obligados a prestar las ayudas de su cargo a los subditos
de cualesquiera de los paises asociados.

El convenio era al mismo tiempo un tratado previo para una
subsiguiente union aduanera. Para realizarla habia que empe-
zar creando vias de comunicacién directas. Las dos uniones

aduan.eras, la del Norte y la del Sur, estaban separadas por te-
rritorios de otros Estados, que podrian exigir aduanas de tran-
sito. Perro la dificultad qued6 pronto superada. El 3 y 4 de
Julio de 1829 se concluyeron tratados con Sajonia-Meiningén y
Sajonia-Coburgo-Gotha para la construccién de carreteras li-
bres de aduanas.

. Nuevas negociaciones con Kurhesse y los Estados de Tu-
ringia y”Sajonla, en orden a la integracién en una llamada “Unién
General”, desembocaron el 1 de E

] Ic Lnero de 1834 en la unién adua-
nera y comercial entre Prusia-Hesse.

B i “XRT:s
los Estados de Sajonia y Turingia. A esa Sr‘:ilgquaggllégtle?tiirgug
pronto se di6 el nombre de “Unién Aduanera Alemana” ;eqin-
corporaron en el siguiente decenio Nassau, Francfort, Braunsch-
weig y Luxemburgo, con lo que la Unién contaba ya unos 30
millo}iles de]é]abitantes. La cifra nos suena a modesta. Pero lo
ue hoy es Europa no comunista, p

120/136 millones de habitantes (). poniios on 1834 mat que
millones; Gran Bretafia, 28; Estados Unidos. 26 S
llones, la Unién Aduanera habia entrado en el 'grupo de las
grandes potencias comerciales, 1

(*) Se calcula que en 1850 toda Europa contaba 2 i
66 millones de habitantes de los
que 66 correspondian a la Rusia Europea. el J
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El éxito econdémico de la Union Aduanera Alemana iba
pronto a exceder todas las esperanzas. Estas no eran al princi-
pio tan grandes como podria dar a entender la descripcion he-
cha por Treitschke del San Silvestre de 1833, cuando a media
noche cayeron la mayoria de las barreras aduaneras de Alema-
nia, y columnas de vehiculos que estaban esperando se pusieron
en marcha. Mucho entusiasmo debian de tener los que partici-
paron en aquel espectaculo. _

Para el mayor de los Estados participantes, Prusia, los pri-
meros afios representaron una gran pérdida economica. Sus in-
gresos de aduanas bajaron de 20 a 15 piezas de plata por habi-
tante; mientras que en Baviera-Wiirttemberg los ingresos su-
bieron de 9 a 15. Nassau quintuplicé sus ingresos netos. Pero
pronto subieron las entradas en todo el territorio de la union
a 35 piezas de plata por habitante. El valor total de la impor-
tacion y exportacion del territorio de la Unién con respecto a
terceros paises aument6 en un 50%. Sin embargo, el comercio
exterior en Francia era todavia un 50% mayor, y el de Gran
Bretafia casi doble. El paso adelante en el segundo y tercer de-
cenio fué casi un salto: la produccién de carbén se triplico; la
de hierro crudo pasé, de 1854 y 1860, de menos de 400,000 tone-
ladas a 900,000. A pesar de todo, la Unién tuvo que superar to-
davia —fines de los afios 40 y principios de los 50— fuertes cri-
sis antes de poder considerarse como definitivamente consoli-
dada: la de la integracién con los Estados de la “Union Tribu-
taria” y la de las relaciones con Austria.

La primera recibié una solucién razonable desde el punto
de vista econémico, y que al mismo tiempo hacia honor a la
paciencia y riqueza de inventiva de los negociadp,res de una y
otra parte. Los habitantes de los paises de la Union Tnbutar}a
venfan disfrutando de unos aranceles considerablemente mas
bajos, y no estaban dispuestos a pagar su entrada en la Union
Aduanera con un aumento en los precios de los art.:lculos de
consumo. En Hannover comenzé a correr una parodla de una
cancién patriética muy popular (“No se han de apoderar del
libre Rin germano....”). En humoristicos versos, la parodia
decia en resumen: ’

“No queremos la unién aduanera prusiana.. ... No quere-
mos perder el café de las Indias. . ... Queremos seguir tomando
térdeiChing’. ., .. Queremos seguir saboreando buenas bebidas
y buen tabaco™.

o
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Sin una considerable reduccidn de los aranceles, los Estados
de’la “Unién Tributaria” no estaban dispuestos a la integracion.
Pero los proteccionistas de la unién aduanera del Sur se oponian
obstinadamente. Fué preciso denunciar el tratado de la Unidn
aduanera —que tuvo al principio una validez de ocho afos, y
luego de doce— para moverles a hacer concesiones. Al mismo
tiempo hubo que garantizarles un minimo de un 75% de sus
ingresos. Asi se consiguié una unificacién de la Unién Aduanera

con la Unién Tributaria; pero en cambio fracasaron las nego-
ciaciones con Austria.

Sélo después de la Revolucién de 1848, el genial hombre
de Estado, Barén von Bruck, logré modernizar el sistema de
comercio del Imperio de los Habsburgo. Con esa modernizacién
queria €l preparar la entrada en una unién de comercio centro-
europeo que englobaria a Austria y a la Unién Aduanera. Pero
los hombres de Estaglo prusianos hicieron todo lo que estuvo en
su mano para impedir esa entrada de Austria. Se mostraron dis-
puestos, bajo la presién de la opinién
tar, puramente de palabra, la unién; e
de 1853_§e convino en abrir més tarde negociaciones sobre la
integracion entre la Unién Aduanera y Austria-Hungria. Se ase-

guraron también preferencias a Austria en el territorio de la
Unién. i

plblica alemana, a acep-
n un tratado de comercio

Rusia y Francia apoyaron a Prusia en sy resistencia a la
entrada de Austria. Consideraban

creacién de una unién econémica de 70 millones de hombres
No advertian, sin, embargo, que aquel potencial econémico a‘pe;

nas hubiera sido politicamente aprovechable, dados los diver-
gentes intereses de sus componentes.

Hoy resulta ocioso especular sobre 1o que hubiera sido me-
jor para el centro y para el conjunto de Europa

La tendencia al libre cambio que se impuso en Gran Bre-
taia 'a mediados de siglo, y que Narorgon 11T hizo suya al fi-
nal de los afios 50, la aprovecharon log politicos prusianos para

ahondar el foso entre la Unién Aduanera v e] 1 i
Habsburgo, hasta hacerlo insalvable, E A R B

| argumento prusiano de
que la diferencia de nivel de vida entre ambas partes era dema-
siado grande para que la fusién resultase vi :
chazar. Con ese mismo argumento se

antes contra la Uniéon Aduanera. Con

politicamente peligrosa la

able, es facil de re-
hubiera podido luchar
azon hace notar el his-
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toriador britanico O. Henxperson que el éxito de ésta era la
mas clara demostracion de la falsedad de aquella tests.

En 1860 se llevaron a cabo una serie de negociaciones di-
plomaticas que, empleando una expresion moderna, podriamos
llamar la “Round” Napoleon I1I. Como la Constitucion fran-
cesa concedia al Emperador el derecho de concluir tratados co-
merciales con el extranjero sin consultar a la Camara, NAPOLEON
IIT pudo sortear la oposicién proteccionista francesa con un tra-
tado franco-britdnico casi de libre comercio. Durante la Canci-
lleria de Bismarck, Prusia concluyé con Francia un tratado
andlogo en 1862. Para superar la oposicién de los demas Esta-
dos asociados, Prusia, como ya lo habia hecho antes en 1851,
denuncié el tratado de la Union para 1° de Enero de 1866. Ante
esa presién, los demds estados alemanes se declararon dispues-
tos a aceptar el tratado, basado por otra parte sobre el sistema
de “nacién mas favorecida”, y modificar correlativamente los
estatutos de la Unién Aduarera. Con esto se hacia imposible
a la Unién Aduanera continuar concediendo ventajas arancela-
rias a Austria-Hungria con una renovacién del anterior tratado
comercial. A su vez, la economia del Imperio de los Habsburgo
no estaba preparada para incorporarse a una unién aduanera
cuyos aranceles exteriores no protegerian suficientemente a
Austria contra la concurrencia exterior. En el preambulo de un
nuevo tratado comercial entre la Unién Aduanera ¥ A_qstna-
Hungria, concluido por fin en 1865, se mencionaba la unién co-
mo objetivo para cuando hubiese transcurrido el plazo del tra-
tado, es decir, para 1877; lo que, en la préctica, comprometia
realmente muy poco. Después de la gruerra de 1866 no VOlV}O
a hablarse de este propésito, enunciado en el acuerdo (_ie un ano
antes.

Hay que reconocer que la integracién econémica de Europa
Central fué frenada por los prusianos, sobre todo por motivos
politicos. |

En la Gltima fase de la Unién Aduanera, despucs de 1867,
actud por vez primera un Parlamento de la Unl.O,ﬂ; elegido di- :
rectamente por el pueblo. A los 6rganos de la Union se les otor-
garon entonces competencias que hoy calificariamos de supra-
estatales. A partir de 1871, las 4reas de la Unidén Ad}lanera y del
Imperio Alemén casi coincidian, aunque atin habria que espe-
rar a la incorporacién de Bremen en 1888 —Hamburgo le ha-
bia precedido en 1881— para que se hicieran absolutamente



276 REVISTA DE DERECHO Y CIENCIAS POLITICAS

idénticas. El proceso de integracion ha, pues, tomado un plazo
de setenta afios antes de ser cumplido.

La oposicién politica y bélica entre Prusia y Austria, en
la que casi todos los asociados economicos de Prusia se pusie-
ron del lado de Austria, ha enturbiado el enfoque de conjunto
del proceso de integracién centro-europeo. Claro estd que los
motivos y las esperanzas politicas jugaron un papel en la fun-
dacién y desarrollo de la Unién Aduanera. Pero los motivos po-
liticos y las esperanzas de cada Estado no coincidian mas que
muy limitadamente y las especulaciones sobre ventajas politi-
cas a corto plazo resultaron casi siempre ilusorias. La victoria
prusiana en la guerra alemana de 1866 ha producido la impresién,
a mi juicio falsa, de que Prusia perseguia ya con la Unién Adua-
nera la hegemonia politica futura. {Curiosa hegemonia bajo la
cual casi todos los confederados se alinean en favor del contra-
rio! Creo, incluso, que se sobrevalora un poco ¢l peso de lo na-
cional en la fundacion y desarrollo de 1a Unién Aduanera. Cier-
to que sdlo los Estados alemanes fueron miembros de ella, El

respaldo y la coherencia que, a pesar de todas sus deficiencias,
ofrecia la Confederacién Germinica fueron indudablemente una

de las causas. También es cierto que la Unién Aduanera pudo
representar una esperanza a los siempre decepcionados patrio-
tas alemanes. Pero las reuniones mismas. desde 1867 a 1870, del
Parlamento de la Unién, directamente elegido, se distinguieron
mucho mds _por su sobria objetividad econémica que por su pa-
triotismo. En lo politico, aquel Parlamento apenas podria con-
siderarse como motor del movimiento nacional.

Lo que si hizo la Unién Aduanera fué estrechar mas los
contactos humanos entre la poblacién de los Estados miembros;
llevar a los hombres de la época —muy distantes entre si por
las deficientes comunicaciones entre unos y otros Estados ale-
manes— a una colaborz_tmén mas estrecha y real, en la esfera
privada como en la pablica; producir intereses comunes y vincu-
los de solidaridad, bases de la mutua confianza politica sobre
la que se pudo edificar después.

:Qué valor pueden tener para el presente todos estos desa-
rrollos, si parte de ellos tuvieron lugar hace ya mas de un siglo?
Todos los paralelos podrian parecer atrevidos, si no artificiosos

. 0 hasta disparatados.

No seria dificil demostrar que en muchos, en los mas im-
portantes campos de la economia, las finanzas, la politica y el
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estilo de vida, las situaciones de la Europa Central de entonces
y de ahora son enteramente distintas. &

Hay, sin embargo, muchas semejanzas. Quizas no sélo ex-

ternas. Hoy se agita mucho en la opinién piblica de Europa y
del mundo la formaciéon de uniones aduaneras y zonas de libre
comercio. Pero, ide donde viene la idea misma de unién adua-
nera? El concepto aparece y se realiza por primera vez en la in-
tegracién aduanera y comercial de los Estados soberanos alema-
nes en el siglo pasado, en la Unién Aduanera Alemana. No ha
vuelto a producirse otra empresa de esa envergadura. En todas
las demas uniones, incluso el Benelux, se trata fundamentalmen-
te de tentativas de integracién econdmica, respetando la scbera-
nia, que han quedado inconclusas. El camino de Europa en el
tltimo siglo y medio esta jalonado de fallidos intentos de union.
Pero, a pesar de todos los fracasos, la idea vuelve siempre a sur-
oir. Se la recomienda en la Carta de la Habana, en la GATT, en
el articulo 5 de los estatutos de la OEEC, al lado del concepto de
“zona de libre cambio”, de la que no existe tampoco mas
que otro ejemplo, la unién sueco-noruega. No puede uno librar-
se de la sensacién de que se ha hablado mucho de uniones adua-
neras y zonas de libre comercio y que todo el mundo se ha acos-
tumbrado a no tomarse esos planes demasiado en serio.
. Hoy no cabe ya duda alguna de que hay que tomar €n serio
la realizacién, cada vez mas avanzada, del Mercado comun y la
Zona Europea de Libre Comercio. Sus prototipos son por €so
muy dignos de atencién; y tanto mayor cuanto mds claramen-
te indican que la promesa de éxito acompafa a la fijacion de
objetivos no primariamente politicos. Me parece que la. consi-
deraciéon de aquellos procesos puede ayudarnos a deducir con-
secuencias, quizds también aleccionadoras para el presente.

Evidentemente, esas uniones funcionales son procesos len-
tos y laboriosos. Sobre todo hasta empezar se requieren muchas
iniciativas, gran tenacidad y voluntad de llegar al fin, por enci-
ma de repetidos fracasos y decepciones. Probablemente nunca
sera posible ganar desde el primer momento a todos los posi-
bles miembros; pero eso no debe frenar en los primeros pasos
a los que consideran deseable la union. El proceso alemz’m_ se
inicié con tentativas regionales: el hacerlas converger requirio
mucho tiempo, mucha paciencia y mucha inventiva. Es bastan-
te l6gico también que esas uniones regionales atravesasen una
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etapa de consolidacion, antes de lanzarse a la de ampliacion. El
que no hicieran falta largos periodos de reajuste, fué una ven-
taja que hoy no cabe esperar.

Queda comprobada la conveniencia de construir la union
dobre principios fundamentales relativamente sencillos y con
un minimo de instituciones comunes. Si no se hubiera actuado
al principio con mucho tacto, dificilmente se hubiera llegado a
la unién. Sélo se sacrificaron a Ja empresa comn un minimo de
los derechos de soberania. Hoy hablariamos de una escrupulosa
aplicacién del principio de subsidiaridad: los dérganos supra-
estatales no deben actuar mas que en lo absolutamente indis-
pensable; nunca en lo que un asociado puede hacer mejor por
si mismo. Una comunidad que se limita fundamentalmente a
una accién coordinadora y renuncia al ejercicio de toda sobera-
nia, estd, como es natural, siempre en peligro de que la posible
resistencia_de uno solo paralice la evolucién vital, lo que puede
producir el estancamiento y hasta la muerte. En algunas orga-
nizaciones internacionales se intenta hacer frente a esta difi-
cultad estableciendo en los estatutos desde el

partir de un momento determinado, el régimen d
lificada. Hay estatutos que autorizan la abstenci
bro sin que ello impida a los demas tomar acuerdos y cumplir-
los: esta norma regia en la OECE. Esa retirada de uno o varios
e]ementgs lpuede colnducir féﬁilm?nte a las uniones particulares
dentro de la general y con ello al resquebrajam; :

incluso a su escision. Fuera de unos pqocos cgggm——t;of Z'z?;al;loc
los Institutos financieros internacionales— Jag Organi:rjaciones’
como las que estamos estudiando no disponen de plenc;s pode-
res para modificar su constitucién fundamental sin e] acuerdo
de todos sus miembros. Con el transcurso del tiempo puede tal
vez echarse de ver que ciertas prescripciones de los estatutos
favorecen 1mpr_ev131b]em€':r1_te a alguno o algunos miembros de
una manera umla{eral 0 injusta. Eso puede paralizar el sano de-
sarrollo. En la Uniéon Aduanera Alemang se resolvié hasta cierto
punto este problema adoptando plazos de duracién ni muy cortos

ni muy largos, a saber, entre 8 y 12 afos Uy plazo demasiado
corto hubiera facilitado la disgregacién antes de que se hubie-
ran consolidado los nuevos vinculos. Jpq ds d
ilimitado, hubiera hecho dificil y hastq
qcomodacién a circunstancias nuevas, T

la Unién Aduanera durante su existencia;

principio, o_a
€ mayoria cua-
on de un miem-

imposible la necesaria
res veces se denuncio
pero no con la inten-

masiado largo, o
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cién de acabar con ella, sino para llegar a la modificacion de
normas perjudiciales o anticuadas.
Incluso cuestiones de procedimiento —por ejemplo, si una
extension prevista en el programa debe efectivamente llevarse
a cabo, y cuiando y como— sélo pueden resolverse a veces me-
diante nuevas negociaciones sobre lo establecido en los estatu-
tos. Esta es otra ensenanza de la historia de-la Unién Aduanera,
cuya “‘filosofia” econémica estuvo empapada al principio de
preocupaciones fiscales y sélo gradualmente fué liberalizandose.
En lo que se refiere a la duracion del tratado, los arquitectos del
Mercado Comun y de otras entidades analogas no parecen haber
tenido en cuenta las lecciones de la Unién Aduanera Alemana.
La Unién Aduanera Alemana fué al principio una integra-
cién desde arriba, obra principalmente de la burocracia. Lo mis-
mo los acuerdos de Messina y Estocolmo. Cierto que si la union
de los Estados alemanes no hubiera resultado practica y ttil, la
opiniéon ptblica no la hubiera aceptado tan prontamente como
la aceptd. A su éxito se debidé su popularidad. La opinién pu-
blica pas6 a ser luego, cada vez mas, el verdadero apoyo y mo-
tor de la unién. Habria sido ella la que no hubiera aceptado la
desintegracién. La opinién ptblica presionaba a los negociado-
res por ponerse otra vez de acuerdo. g
Como en todas las negociaciones diplomaticas, hubo siem-
pre un momento de inseguridad. La ampliacién de la Union
Aduanera a una integracién centro-europea terminé fracasando.
No ha vuelto a darse después una nueva oportunidad, aunque
muchos espiritus clarividentes, como el gran liberal Friedrich
NauMANN, fueron apasionados partidarios de ella.
La idea de una integracién voluntaria de Estados sobera-
nos europeos ha estado bajo signos politicos desde que CHURCHILL
en sus discursos de Ziirich y de Fulton abogé por los Estados
Unidos de Europa. El y otros intentaron hacer comprender a
los paises europeos que no les quedaba mucho tiempo para po-
_ ner en orden su.casa, si no querian perder todos juntos su li-
| bertad. ks 2
Los momentos centripetales integracionistas co.mc1den casi
siempre en toda comunidad con los de peligro exterior. Se sien-
te entonces la urgencia de una accién mancomunada hacia fuera
que relegue a segundo plano todo lo que divide. Si hoy existe o
no un peligro de esa naturaleza, es cosa que se discute mucho.
Creo que los Estados si piensan en el porvenir, no deberian po-
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-

ner ese problema en primer término. kn una época en que Es-
tados y Pueblos no pueden vivir unos junto a otros como uni-
dades aisladas, en la que se impone la colaboracidon eficaz, sélo
hay dos métodos posibles. ;Puede lograrse ese objetivo sélo
por el camino de la coaccion? ;Puede llegarse a una fusiéon que
borre todas las diferencias? ;No tiene interés alguno el conser-
varlas, o es preferible el método que yo llamaria de federal
approach? La cuestién es: ;Hay que tender a difuminar pecu-
liaridades, o hay que considerarlas como sillares necesarios para
la construccién del conjunto y respetarlas por lo tanto delibera-
damente? Creo que s6lo en este Gltimo sentido pueden tener
éxito las uniones aduaneras y las zonas de libre comercio.



