Unasur: ¢Simple retorica o regionalismo efectivo?

Fortalezas y debilidades

¢ En un contexto internacional ca-
racterizado por una implacable
globalizacién multidimensional,
por un proceso de transicién de
la estructura mundial de poder y
en un escenario convulsionado y
complejo con nuevos y poderosos
actores internacionales no nece-
sariamente Estatales, han apare-
cido en los ultimos afios nuevas
manifestaciones de regionalismos
que pretenden, a través de la for-
macion de bloques, ir mds alla de
una integracién tradicional, libe-
ral y comercial.

e Estos regionalismos buscan cons-
tituirse en grupos estatales con
mayor poder de negociacion y ma-
yor eficacia dentro de los distintos
y cada vez mads intrincados desa-
fios que plantean los problemas
regionales, globales y los intereses
de las potencias hegemonicas.

e Este fendmeno es particularmen-
te representativo en América La-

Francisco Carrion

tina donde la toma de conciencia
de su capacidad, de sus recursos,
de su posicionamiento interna-
cional y de su proyecciéon futu-
ra ha llevado a proponer varias
opciones del nuevo regionalismo
alternativo que busca ser efectivo
y no retérico, multidimensional y
no solamente econémico comer-
cial.

INTEGRACION Y REGIONALIS-
MO EN AMERICA LATINA
Precisamente el regionalismo
entendido como fendémeno ten-
diente a integrar no solo desde un
enfoque econdémico —especialmente
comercial- sino desde una concep-
cién multidimensional a los Estados
para incrementar su capacidad de
negociacioén e impulsar su desarro-
llo, ha tenido en América Latina un
cambio de fondo que va de la mano
de las nuevas realidades internacio-
nales marcadas por la globalizaciéon

* ex Canciller del Ecuador
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y los diferentes desafios globales
que enfrenta la comunidad interna-
cional.

De una concepcion integracio-
nista de caricter abierto, donde pri-
maba en esencia el comercio —el sim-
ple intercambio de bienes y servicios
en el dmbito intrarregional y frente a
terceros, y, eventualmente, politicas
de desarrollo industrial comin como
fue el caso del llamado Pacto Andi-
no—, América Latina se ha propuesto
evolucionar hacia una nocidén inte-
gradora que incorpora temas estraté-
gicos que implican ejes transversales
clave en la existencia y el desarrollo
del Estado. El nuevo regionalismo,
como proceso dindmico y no estati-
co, va mas alla de la premisa liberal
de que el comercio, como factor de
integracioén, es importante pero no
es el dnico ni tampoco suficiente.
Agrega factores estratégicos como la
seguridad, la solucion de conflictos,
la defensa de los derechos humanos,
la vigencia de la democracia, el de-
sarrollo socio econdémico integral y
equitativo, la protecciéon del ambien-
te, la integracion fisica, los recursos
energéticos. Se constituye en un fe-
némeno alternativo a la integracion
comercial tradicional a pesar de de-
sarrollarse en un contexto de mar-
cada globalizacién particularmente
econémica, comercial y financiera
antes que politica y social.

La mayoria de las viejas pro-
puestas integracionistas, llamadas

de primera generacién', no han sido
capaces de resolver los problemas de
los paises de la region y de reducir
la brecha entre las clases pudientes
y las desposeidas, al extremo que
América Latina sigue siendo la mas
inequitativa regién en materia de
distribucion de la riqueza. Tal in-
capacidad ha estado caracterizada
por varias razones: falta de voluntad
politica, inestabilidad institucional y
democratica, divergencias bilaterales
entre sus miembros, incumplimiento
de sus obligaciones, debilidad del
Estado y coyuntura internacional
global desfavorable. Frente a estos
frustrados e ineficaces procesos de
integraciébn con preeminencia co-
mercial han aparecido los nuevos
procesos del denominado regionalis-
mo de segunda generacién que bus-
can suplir las causas de su poco éxito
y aprovechar de una mds favorable
coyuntura internacional.

El nuevo regionalismo de Amé-
rica Latina refleja una dindmica
distinta, activa y propositiva, que
contrasta con la crisis del multila-
teralismo global caracterizada por
el inmovilismo y el entrampamien-
to en los temas mds acuciantes de
la agenda internacional. Mientras
que a nivel planetario constatamos
desencanto e ineficacia de los meca-
nismos tradicionales, una falta de
correlacion con la realidad y sola-
mente la primacia de los intereses
de las grandes potencias, en Lati-

1 Ver. Casas Gragea, Angel Maria (2002). “El nuevo regionalismo latinoamericano: una lectura desde el contex-

to internacional”. Revista de Economia Mundial N° 6: 137-157.
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noamérica, por el contrario, hay
ebullicion de ideas, de propuestas y
de esfuerzos para hacer frente a los
cambios regionales asi como a los
globales. Bien es cierto que los re-
sultados de esa efervescencia estin
aun por consolidarse, que atn hay
mucha retorica, pero iniciativas no
faltan y pareceria que existe la vo-
luntad politica para concretarlas. A
nivel multilateral global nada de eso
existe que no sea para mantener el
statu quo que favorece a las grandes
potencias y que ellas van creando
mecanismos ad hoc para suplir las
falencias del sistema global.

El mds representativo y avan-
zado exponente de este nuevo regio-
nalismo latinoamericano es sin duda
alguna la Unasur a pesar de que su
nacimiento es reciente, no fue senci-
llo y de que su consolidacién no ha
terminado. El proceso continta.

Tras un prolongado y dubitati-
vo proceso de gestacion, iniciado en
Cusco a fines de 2004, la Unasur vio
la luz en Brasilia en mayo del 2008
cuando los plenipotenciarios de los
Estados miembros suscribieron su
tratado constitutivo que entré en
vigencia en marzo del 20112, De la
organizacién forman parte todos
los paises sudamericanos bajo el li-

derazgo brasilefo, escoltado en ma-
yor o menor medida por Argentina
y Venezuela, y se propone construir
una integracioén participativa y con-
sensuada entre los pueblos de Sud-
américa en los diversos ambitos de
la vinculacién internacional. El pro-
ceso intenta alcanzar una relacion
equitativa que elimine la desigual-
dad social y econdémica, fortalecer
la democracia, lograr la inclusion
social, eliminar las asimetrias y vigo-
rizar la soberania y la independencia
de los Estados?.

A pesar de voces agoreras que
pregonaban su fracaso, Unasur ha
dado muestras de efectividad en ma-
teria de seguridad y defensa, desas-
tres naturales, politicas sociales vy,
sobre todo, didlogo politico. Es pro-
bablemente el proceso que mayor
proyeccion futura tiene en la region
aunque, hay que reconocerlo, per-
sisten sombras de duda sobre sus al-
cances en razén de los excesivos am-
bitos que se ha propuesto abarcar, en
lo ambicioso de la profundidad de
su propuesta y, lo de siempre, hasta
donde llega la verdadera voluntad
politica de sus miembros, algunos de
los cuales tienen reservas o juegan
con otras alternativas regionales o
de integracion tradicional comercial

2 El mérito de la formulacién original de la nocién sudamericana como una regién con identidad propia, en tér-

minos institucionales y no solamente académicos, corresponde a la IIRSA (Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura
Regional Sudamericana), ahora transformada en el Consejo Suramericano de Infraestructura y Planeamiento (COSIPLAN
dentro de la nueva institucionalidad de Unasur. En efecto, los mandatarios de la regién acordaron en Brasilia, ya en 2000,
hace trece afios, esto es ocho afios antes de que se formalice Unasur, crear un mecanismo de dialogo entre sus gobiernos
en materia de infraestructura energética, de transporte y de

comunicaciones.

3 El instrumento constitutivo, no obstante, termind siendo menos ambicioso de lo que aspiraban sus promo-
tores, en especial Ecuador y Venezuela. Dio la impresién que algunos paises, por razones estratégicas, ideolégicas o
econdmicas quisieron bajar el perfil de la naciente organizacion.
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como, por ejemplo, la Alianza del
Pacifico.

Existe escaso optimismo, por
ejemplo, respecto de los avances que
puedan concretarse en el dmbito del
comercio, lo cual constituye una de-
bilidad. No se han propuesto ideas
novedosas ni pragmdticas en esa
materia que sin duda es uno de los
pilares de un proceso integracionista
convencional. Uno de los argumen-
tos es el de que no hay modifica-
ciones a las estructuras comerciales
preexistentes que se han manifesta-
do poco efectivas, como la CAN vy
el Mercosur, para hacerlo mas activo
dentro de la region y respecto de ter-
ceros mercados (Bennett, 2008)*.

Aqui cabe recalcar una vez mas
que el nuevo regionalismo sudame-
ricano apunta a una integracion que
vaya mds alla de lo estrictamente co-
mercial y econémico, como ha sido
lo tradicional. Se propone, ambicio-
samente por cierto, una integracion
politica sustentada en las necesidades
de los pueblos y en una amplia agen-
da multidisciplinaria que atienda los
temas no solamente econdémicos sino
también sociales, de cooperacion,
didlogo politico, ambientales, ener-
géticos, alimentarios, migratorios y
que convoque a actores directos de
la sociedad y a las autoridades res-

ponsables cuyo poder se sustente en
una democracia participativa.’

UNA AMERICA LATINA DISTIN-
TA A LA DE LOS 80

¢Es la América Latina actual
una regién distinta a la que existia
hace solo treinta afios? Si, sin duda,
lo es. Hay una consolidacién demo-
cratica y un fortalecimiento institu-
cional acompafiado de un desarrollo
sostenido y de un consistente creci-
miento econémico. Se constata una
mayor estabilidad politica relativa
y una mayor continuidad de politi-
cas de desarrollo socio econémico
que han tenido éxito en la tultima
década. Hay una madurez historica
luego de décadas de sometimientos
y de dependencias politicas —-muchas
de ellas por la fuerza— y econémicas
respecto de la gran potencia hege-
moénica mundial. América Latina ha
madurado y ha progresado.

La gran lacra en la region sigue
siendo, en todo caso, la profunda
inequidad en la distribucion de la
riqueza y, por tanto, en la subsisten-
cia de elevados indices de extrema
pobreza en algunos segmentos po-
blacionales de todos los paises. El
regionalismo bien entendido y mejor
implementado podria ser un factor
coadyuvante para disminuir esa di-

4 Bennett, Jackson (2008). “The Union of South American Nation: The New(est) Regionalism in Latinameri-

can”. Suffolk Transnational Law Review Vol. 32

5 Vale una digresién para mencionar que la ALBA, otra de las manifestaciones de este regionalismo alternativo
latinoamericano, segun sus propias declaraciones constitutivas, tiene como propdsito desarrollar una integracion solidaria,
complementaria, con preocupacion en el bienestar de los pueblos, de cooperacion, de comercio justo y de lucha contra la
pobreza y teniendo presente el desarrollo sostenible y la defensa de los recursos naturales. Su identidad, aunque hetero-
génea, nace de su afinidad ideolégica —el llamado “socialismo del siglo XXI’— mas que de una concepcion regional, como
es el caso de Unasur, en el que caben varias concepciones ideolégicas. Ver. Legler, Thomas y Arturo Santacruz (2011). “El
patron contemporaneo del multilateralismo latinoamericano”. Revista Pensamiento Propio N°33:18-20.
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ferencia distributiva y para afianzar
los avances alcanzados en América
Latina, una region que ya nadie pue-
de cuestionar por su elevado poten-
cial econdémico y politico.

En el contexto latinoamericano,
América del Sur, en particular, ha to-
mado conciencia en la ultima década
de su progreso, de sus potencialida-
des, de su desarrollo econémico, po-
litico, democratico, de sus enormes
recursos naturales, de sus dimensio-
nes geograficas, demograficas, de su
importante mercado, de los cambios
producidos en el escenario interna-
cional —globalizacién incluida—y de
su inclusion en él, de su excesiva de-
pendencia de los Estados Unidos y
de la necesidad de sacudirse de ella y
del mayor o menor fracaso de ensa-
yos de politicas y férmulas impues-
tas desde fuera en el pasado. Como
resultado de esa toma de conciencia,
ha emprendido, de cara al futuro, en
propuestas innovadoras de integra-
cioén regional.

Hay un factor relevante y que
debe tenerse presente en esta nueva
realidad regional: su relaciéon con
Washington. Estados Unidos, por
las razones que fueran —econdmicas,
estratégicas, de seguridad, politi-
cas— se ha desentendido de América
Latina en los tltimos lustros. A ese
aparente desinterés, en esa, su zona
de tradicional e histérico predomi-
nio, ha seguido un vacio aprove-
chado por las potencias emergentes.

Terceras potencias que hasta hace
poco no tenian mayor presencia en
la regién se han posicionado como
alternativas econdmicas, financie-
ras, comerciales y hasta politicas a
los Estados Unidos. Particularmen-
te China, aunque también Rusia,
India, Sudafrica y en algunos casos
Iran, han pasado a ocupar espacios
antes incuestionados territorios suje-
tos a la hegemonia estadounidense.
Basta constatar las cifras: China es,
segtn la CEPALS®, aparte del mayor
exportador de bienes del mundo, el
principal socio comercial de Brasil,
Chile, Venezuela, Cuba y Peru. Es,
ademads, el tercer pais en materia de
inversiones en América Latina cuyo
destino final es el de la exploracion y
explotacion de materias primas, en
particular el petréleo.

Otra manifestacion de esta nue-
va América del Sur que surge con
identidad y fuerza propias es la de
haber asumido como propias y sin
tutelajes extrarregionales, las politi-
cas de seguridad y defensa que han
sido materia de prioritaria preocu-
pacién para Unasur. La region las ha
asumido como responsabilidad prio-
ritaria, sin depender de potencias
extrarregionales. La constitucion del
Consejo de Defensa Sudamericano
(CDS) a instancias y por empefio, ahi
si evidente, de Brasil es una muestra
concreta de las posibilidades que
ofrece el proceso. Inclusive antes de
que el tratado constitutivo de Una-

6 CEPAL; Informe Anual 2011; Hoja Informativa: China; La inversion extranjera directa de China en América

Latina y el Caribe.

AFESE 58

15



16

Francisco Carrién

sur entrara en vigencia, el CDS ya
habia dado muestras de su eficacia.”
El grave conflicto interno boliviano
que a mediados de 2008 llevé al bor-
de de la secesion fue desactivado en
buena medida gracias a la eficaz ges-
tién de la Organizacion. Lo mismo
podria decirse de la distension logra-
da en momentos criticos de las rela-
ciones de Colombia con Venezuela y
también con Ecuador.

El caso de las bases militares
norteamericanas en Colombia, bajo
el pretexto de mejorar el combate
al terrorismo y al narcotréfico, y la
reaccion de rechazo generalizada de
toda América del Sur, con Brasil, Ve-
nezuela y Ecuador a la cabeza, fue
una manifestacion adicional de la
actitud sudamericana. Este episodio
puso nuevamente a prueba la politica
que habia sido habitual de Washing-
ton de intervenir abierta o solapada-
mente en asuntos de seguridad con-
tinental que bajo su interpretacién le
afectaban. Esta vez la oposicion fue
firme. Unasur, a nivel de Jefes de Es-
tado, resolvié en Bariloche, a fines
de agosto de 2009, exigir a los dos
paises informacion detallada de los
alcances del acuerdo, del impacto
que tendria sobre toda la region y en
particular sobre los vecinos —entre
los cuales estaban Brasil, el mas po-
deroso, Venezuela, el mas confron-
tacional y Ecuador—, y, en definitiva,
la suspension del acuerdo. La conde-

na no tuvo fisuras y tanto Colombia
como Estados Unidos se vieron ais-
lados frente a tan masiva reacciéon
sudamericana a través de este nuevo
mecanismo regional.

CAUSAS PARA EL SURGIMIEN-
TO DEL REGIONALISMO SUDA-
MERICANO

No solamente el mundo se ha
transformado en el Gltimo cuarto de
siglo sino también América Latina,
y en particular Sudamérica, ha sufri-
do significativos cambios politicos,
sociales y econémicos. La region ha
emprendido por diferentes causas y
circunstancias, en procesos de inte-
gracion alternativos que plantean
propuestas tendientes a incrementar
su capacidad de negociacion con la
intencién de cambiar el paradigma
de ese integracionismo comercial o
econdémico tradicional, liberal, asi-
métrico y claramente insuficiente,
en uno orientado al desarrollo en su
amplia acepcion que incluya también
lo social, lo politico, la cooperacion
y hasta lo cultural, con un priorita-
rio respeto al medio ambiente.

¢A qué factores obedece la apa-
ricion de este nuevo regionalismo
sudamericano? Bonilla y Long (Bo-
nilla y Long, 2010)?* aciertan al sefia-
lar tres: “el agotamiento de la efec-
tividad y del consenso en torno al
sistema interamericano actual” que
se manifiesta con lo que denominan

7 En la misma linea de preocupacion por la seguridad se cre6 el Centro de Estudios Estratégicos de Unasur con
sede en Buenos Aires para reflexionar sobre temas de defensa y seguridad en América del Sur.
8 Bonilla, Adrian y Guillaume Long (2010). “Un nuevo regionalismo sudamericano”. Iconos, Revista de Ciencias

Sociales N°38: 23-28.
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el hastio de América del Sur frente
a la ineficacia de la OEA a partir de
1948, “el debilitamiento de los ejes
tradicionales de integracion regional
de América del Sur” como la CAN
y su agotamiento; vy, el Mercosur y
sus continuas crisis de identidad y
de funcionamiento, y el “retorno del
Estado” como expresion de supera-
cién de las politicas neoliberales y la
implantacion de gobiernos de corte
nacionalista y de izquierda en varios
e importantes paises de la region.

A los tres factores citados, no
obstante, hay que afadir otros no
menos relevantes.

Primero, la tendencia generali-
zada a la creacién y/o a la consoli-
dacion de bloques como mecanismo
para incrementar el poder de nego-
ciacion de los paises que los compo-
nen, ampliar sus mercados y en al-
gunos casos para imponer politicas
y formas de dominacién o, al menos,
para contrarrestar la influencia de
potencias o bloques mas poderosos.
La formacion de bloques esta vincu-
lada de alguna manera a la globaliza-
cién cuya vigencia ya no se discute.
Es una manifestacion concreta de la
voluntad que se advierte entre los ac-
tores de la comunidad internacional
en fortalecerse a través de la union
de sus intereses y sus objetivos unas
veces econdmicos y otros geopoliti-
cos. Esta creacion de bloques no es
una tendencia exclusiva de América

Latina, se da entre paises desarrolla-
dos del Norte y también entre paises
en desarrollo del Sur’.

Segundo factor adicional: la
crisis del multilateralismo global.
La ineficacia en que ha caido el sis-
tema multilateral universal ha sido
determinante para el surgimiento del
regionalismo sudamericano. Secues-
trados por los intereses excluyentes
de las grandes potencias, los meca-
nismos multilaterales globales de-
pendientes de los sistemas tradicio-
nales nacidos durante la post guerra
han sido incapaces de dar solucién
a los requerimientos regionales, con
identidad y caracteristicas propias y
no siempre con un impacto global.
A ese multilateralismo ineficaz para
atender los problemas mds agudos,
algunos paises de América del Sur
han planteado alternativas y pro-
puestas que buscan dar respuesta a
sus problemas y a defender sus in-
tereses aunque, necesario es recono-
cerlo, no han probado todavia ser
del todo eficaces. En el centro de la
crisis estd la ONU y su sistema que
no han sido capaces de dar salida a
los problemas derivados de la nueva
realidad mundial que ya no se ase-
meja, ni de lejos, a aquella que pri-
maba tras la IT Gran Guerra.

No hay que desestimar tampo-
co la influencia de la globalizacién
como tercer factor inductor para la
formacion de estos regionalismos de

9 Esta tendencia se hace visible en todas las regiones donde sobran los ejemplos: en Asia, la ASEAN, la APEC;
en Africa, la Union Africana, la Liga de Estados Arabes, la ECOWAS; en Oceania, el Foro de las Islas del Pacifico; en Eu-

ropa, la Unién Europea.
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reciente creaciéon. El mundo globa-
lizado actual en sus diferentes ma-
nifestaciones, tanto positivas como
negativas, ha estimulado a paises de
varias regiones, a buscar vinculos
que les conduzcan a hacer frente con
mayor capacidad de negociacion, a
los problemas globales. Las poten-
cias pequefias o medianas han asu-
mido, con acierto, que al unirse no
solamente en torno al comercio sino
a otros temas que conciernen y preo-
cupan a la regién a la que pertenecen
y al planeta en su conjunto, tienen
una mayor capacidad de incidir en la
defensa de sus intereses.

Y, por ultimo, otro factor mas
coyuntural pero igualmente revela-
dor, relacionado con la politica de
Estados Unidos hacia la region, es el
fracaso del ALCA. Brasil, Argentina,
Venezuela y otros paises no acepta-
ron la imposicién de condiciones de
integraciéon basadas exclusivamente
en el libre mercado para alentar el re-
gionalismo. Por el contrario, promo-
vieron como alternativa un proceso
integrador sudamericano mas avan-
zado, solidario y multidimensional,
enriquecido con la incorporacién de
nuevos ambitos del relacionamiento
internacional de caracter politico,
social y cultural en Ameérica Lati-
na. Fue en particular Sudamérica,
la que asumié el desafio de buscar
alternativas propias a la region para
promover su comercio, dejando,
eso si, a cada pais la libre decision
de suscribir acuerdos bilaterales de
comercio con Estados Unidos. Fue

precisamente en 2005, en Mar del
Plata, durante la IV Cumbre de las
Américas, con Néstor Kirchner a la
cabeza, cuando se dio el puntillazo
final a la iniciativa estadounidense
de implantar un modelo de libre co-
mercio en el continente.

FORTALEZAS Y DEBILIDADES
DE LA UNASUR

Fortalezas

1.- Unasur cuenta con una pobla-
cién de cerca de 400 millones
de habitantes, una superficie de
17 500 millones de km?, tiene
un PIB per cdpita de $12.500 y
una estabilidad econémica rela-
tiva desde por lo menos cinco
afios atras y todo apunta a que
esa tendencia siga en el futuro
cercano. La region se constitu-
ye ya en la cuarta economia del
mundo por sus riquezas y creci-
miento econémico. Dispone de
recursos naturales estratégicos
de enorme valor, no solamente
energéticos como el petréleo
y el gas, donde sobresalen Ve-
nezuela y Brasil, sino de aguas
dulces que representan el 40%
de las existentes en el planeta.
Algunos de sus miembros no
solamente que han capitalizado
recursos para inversion externa
sino que han desarrollado ya
sus propias tecnologias y cono-
cimiento, factor clave para el
desarrollo.
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2.- No hay duda que otra de las

fortalezas de Unasur es su iden-
tidad geografica e historica.
Esta identidad, particularmen-
te la geografica, es el origen
de su integracioén basado en su
cercania fisica, en su vecindad,
implica la posibilidad de la con-
vivencia de los paises miembros
unidos por su vocacion regional
multidimensional, sus afinida-
des historicas y culturales y su
geografia.

La condiciéon de bloque geo-
grafico compacto cuyas fronte-
ras regionales son los océanos
Atlantico y Pacifico, sin contar
con el istmo de Panama, for-
talece al bloque en términos
geoestratégicos y en su rela-
cionamiento con otras grandes
potencias y procesos de inte-
gracién. Permite la implanta-
ciéon de proyectos de infraes-
tructura fisica que incorporan
vias de comunicacion, explo-
tacién compartida de recursos
y le da acceso a los grandes
mercados del Asia, de Europa
y de Africa, aparte de Nortea-
mérica. Le da, por lo demas, la
identidad geografica.

Aqui cabe una digresion ilus-
trativa interesante. A diferencia
de la ALBA, otro proceso del
nuevo regionalismo latinoame-
ricano, que se asienta en una
identidad de cardcter ideoldgico
basada en el denominado “so-
cialismo del siglo XXI”, la Una-

sur mantiene una identidad que
se sustenta en el factor geografi-
co. Los doce paises del subcon-
tinente estdn unidos dentro de
una region territorial integrada
que marca su identidad, no son
afinidades politicas o ideoldgi-
cas las que los unen sino la geo-
grafia y la hitoria.

Precisamente de la mano con la
identidad geografica en que se
asienta la Unasur estd uno de
los elementos esenciales del re-
gionalismo sudamericano que,
junto con otros, es el respeto al
pluralismo ideolégico entre los
paises miembros de la region.
No hay exclusiones en el proce-
so sobre la base de diferencias
ideoldgicas, se respeta el libre y
democratico pronunciamiento
de los pueblos, priman los in-
tereses compartidos y los prin-
cipios que les son comunes. La
democratica alternancia en el
poder no afecta —o al menos no
tiene por qué hacerlo- la inte-
graciéon y su proceso; podria,
eso si, matizarlo en funcién de
los cambios en las concepciones
politicas de los gobiernos que se
sucedan pero no interrumpen el
proceso integrador.

La consistencia y proyeccion de
un proceso regional depende en
buena medida de la construc-
cién de infraestructura fisica
que una a los paises. Sudaméri-
ca tiene su propio instrumento
para el efecto que, inclusive, tal
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como qued6 advertido en una
nota anterior, nacié antes que
la propia Unasur. Tal mecanis-
mo es la Iniciativa para la In-
tegraciéon de la Infraestructura
de Integracion Regional Sura-
mericana (IIRSA), acordada en
Brasilia el afio 2000 durante la I
Cumbre de Presidentes de Amé-
rica del Sur. Cabe aclarar que
una vez creada formalmente la
Unasur y para que forme parte
de la estructura institucional re-
gional, se constituy6 el Consejo
Suramericano de Infraestructu-
ra y Planeamiento (COSIPLAN)
cuyo proposito es articular las
politicas y programas de in-
fraestructura de los paises del
subcontinente. IIRSA pasd, en
consecuencia, a ser el foro téc-
nico de este nuevo Consejo.

La existencia de un sistema de
integracién a través de infraes-
tructura fisica en los ambitos
energético, vial (terrestre, flu-
vial y maritimo) consolida defi-
nitivamente el proceso de cons-
truccion regional en la medida
de que integra fisicamente terri-
torios y poblacién. Dificil resul-
ta romper una integracion que
ya tiene vinculos fisicos que ge-
neran una dependencia no sola-
mente entre paises vecinos fron-
terizos sino entre todos los de la
region. El ejemplo de la Unién
Europea, cuya integracion fisi-
ca practicamente hace inviable
una ruptura de la unidad ya al-

canzada entre sus miembros, es
prueba fehaciente de la impor-
tancia de la integracion fisica en
un proceso de regionalismo.
Con la superficie y poblaciéon
de Sudamérica, el hecho de que
haya solamente doce paises,
entre los cuales algunos de im-
portantes dimensiones, favorece
la toma de decisiones y agilita
procedimientos. Podria decir-
se que es una paradoja pero es
lo contrario: a menor ndmero
de paises que en su conjunto
constituyen un bloque con gra-
vitante potencialidad econémi-
ca, geopolitica, demografica y
estratégica, mayor facilidad en
la adopcién de posiciones co-
munes frente a terceros. Los de-
bates y las consultas a doce son
bastante mds viables y expedi-
tas que, por citar un ejemplo, a
27 como es el caso de la Unién
Europea.

Otra fortaleza es la relaciona-
da con la manera de vincularse
con Washington. Hay razones
suficientes para suponer que
la consolidacién de un bloque
sudamericano que constituya
un contrapoder, o al menos que
reduzca la asimetria de lo que
tradicionalmente era un espacio
dominado por los Estados Uni-
dos, incomode o genere resque-
mores en la primera potencia
mundial. Y el hecho de que ese
bloque esté, a su vez, liderado
por una potencia con aspiracio-
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nes globales como Brasil puede
perturbar ain mas esa molestia
en el hegem6n mundial. La con-
solidacion de un bloque de esas
dimensiones y caracteristicas
en un ambito geografico tradi-
cionalmente dependiente de los
Estados Unidos constituye, aun-
que asimétrico, un contrapeso
inusual.

Pero también podria haber, al
menos en el plano retérico, ex-
plicaciones que hagan pensar
que Washington mira con inte-
rés y buenos ojos la creacién de
un nuevo bloque de paises con
el cual una interlocucion pueda
ser mas fluida. No han faltado, y
han sido citadas en este trabajo,
declaraciones de altos responsa-
bles estadounidenses de su apa-
rentemente positiva apreciacion
respecto de la creacién de Una-
sur y de la conveniencia de cola-
borar en los temas que interesan
a Washington.

Debilidades

1.-

Existe una realidad que, a la
postre, es una manifestacion de
debilidad: no hay una sola Amé-
rica Latina, como tampoco hay
una sola América del Sur. Existe
una amplia diversidad dentro
de una aparente unidad. Hay
numerosos paises y cada uno
con su propia realidad a pesar
de sus afinidades. Esa disper-
sion de intereses y condiciones
ha llevado a que no haya una

sola vision regional respecto de
los problemas globales y de la
forma de enfrentarlos desde me-
canismos eficaces de integracién
homogéneos. Es errado consi-
derar, por ello, a Sudamérica
como una regién uniforme. Por
el contrario, es una region hete-
rogénea, diversa, desigual, que
si bien tiene afinidades histori-
cas, culturales, religiosas, entre
sus miembros, no constituye un
bloque con similares intereses.
En la region existen diferentes
perspectivas y necesidades que
se generan en funcién de las ca-
racteristicas, intereses, objetivos
y hasta amenazas de cada pais.
Algunos pueden coincidir en
funcién de sus similitudes o cer-
canias geograficas o histéricas.
No hay una sola actitud regio-
nal, lo cual obviamente dificulta
la conformacién de regionalis-
mos compactos y homogéneos
en cuanto a sus prioridades y
acciones.

El texto y la concepcion del es-
tatuto de Unasur son en si una
debilidad en lo que hace rela-
cién a la institucionalidad de la
organizacién. Pensado como un
instrumento moderno, de avan-
zada, con 6rganos que reflejen
la nueva realidad regional y sus
reales necesidades, cay6 en un
formato tradicional que no se
ajusta a las ambiciones de los
paises o lideres de los paises que
lo promovieron en un inicio.
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Por ejemplo, la idea inicial de
incorporar al Mercosur y a
la CAN, en los ambitos de su
competencia  particularmente
comerciales, como partes del
sistema institucional tnico, fu-
sionado, de la naciente Unasur
no fue aceptado, como lo sugi-
ri6 inicialmente el ex Presidente
Rodrigo Borja. Si bien era esta
una propuesta ambiciosa y no
de corto plazo, no es menos
cierto que habria sido un salto
cualitativo importante, novedo-
so y clave en el proceso regio-
nal.

La nocién y el funcionamiento
mismo de la Secretaria Gene-
ral —aparte de las dificultades
producidas para la designa-
cién de sus titulares han sido
una muestra evidente de la
debilidad de este 6rgano. La
jerarquia y atribuciones del
Secretario General se vieron
disminuidas en el estatuto a ni-
veles meramente administrati-
vos sin iniciativa ni competen-
cias politicas como habria sido
deseable para que pueda tomar
acciones frente a situaciones
que exigian celeridad y mayor
representatividad politica. La

intencion de los promotores
mas entusiastas —entre ellos el
Presidente ecuatoriano Rafael
Correa— era la de que la Secre-
taria General la ocupe un ex-
presidente suramericano. Esta
debilidad ha sido demostrada
con la incapacidad de designar
a un expresidente sudamerica-
no, después del fallecimiento
del argentino Néstor Kirch-
ner, quien, por su parte, fuera
finalmente nombrado tras un
pulso firme con Uruguay que
se oponia, en mayo de 2010,
para que ejerza la Secretaria
General. También es equivo-
cado haber fijado en dos afios
el tiempo de permanencia del
titular de la Secretaria General
en su cargo. Ese lapso es insu-
ficiente para desarrollar una
actividad que impulse o dina-
mice, si fuere necesario, la or-
ganizacién. Lo correcto habria
sido cuatro o cinco, como es el
caso de la mayoria de las or-
ganizaciones internacionales,
periodo en el cual si se puede
planificar la accién de la Se-
cretaria en un mediano plazo,

implementarla y valorar su la-
bor 1011

10

1"

Tras la frustrada designacién del ex Presidente Borja y de la interrumpida gestiéon del Presidente Kirchner,
cuya eleccion tampoco fue asunto facil por la persistente objecion uruguaya, la eleccién del Secretario/a General fue com-
pleja y resuelta por fuera del estatuto. Ante el bloqueo producido entre la candidata colombiana y el candidato venezolano,
Brasil hizo uso de su influencia para que se dividieran el periodo de dos afios correspondiendo a Colombia Maria Emma
Mejia, el primer afio y a Venezuela, Ali Rodriguez, el segundo afio. Solucién a todas luces inconveniente por el breve tiempo

que le correspondia a cada uno. Si dos afios es escaso, uno lo es alin mas.

Beatriz Zepeda sefiala, con razén, que “adoptar la férmula de compromiso entre Colombia y Venezuela de-
bilita, de entrada, la figura del primer secretario general del organismo”. Ver. Zepeda, Beatriz (2011). “La politica exterior

durante el Gobierno de Rafael Correa: un balance”. En Anuario: Seguridad regional en América Latina y el Caribe, Vol. 1,

Friederich Ebert Stiftung en Colombia (Fescol): 114. Bogota: Friederich Ebert Stiftung en Colombia (Fescol).
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4.- La posibilidad de que Unasur

y sus Organos competenciales
sobre temas especificos se su-
perpongan en sus funciones
a instrumentos existentes de
otros procesos regionales o su-
bregionales y que hubieran de-
mostrado efectividad, seria no
solamente un error sino una
manifestacion de debilidad. Si en
América Latina o en el Sistema
Interamericano existen ya meca-
nismos que se han probado efi-
cientes, probablemente no seria
necesario plantearse la creacion
de uno nuevo en Sudamérica
sino potenciar el ya existente
para que refleje la nueva realidad
del continente. Si la acertada vo-
luntad de Unasur de defender y
promover los derechos humanos
se superpone a la que se ha ma-
nifestado ya a través del Sistema
Interamericano de Derechos Hu-
manos, por ejemplo, lo atinado
seria aunar esfuerzos y hacer
aportes para su mejor funciona-
miento, para hacer mds efectiva
e independiente esta tarea.

5.- La profusion de 6rganos y me-

canismos, su dimensién exce-
siva, su limitada y fragil insti-
tucionalidad, su intencién de
abarcar muchos campos, tam-
bién son una muestra de debili-
dad en un proceso regional que
pretende ser agil y efectivo en
los temas fundamentales. Hasta
el momento hay ya nueve Con-
sejos sectoriales, cuatro Instan-
cias y maltiples Declaraciones
que deben ser implementadas.
De todo este andamiaje poco
ha sido implementado y todo
pareceria indicar que no llega-
rd a ponerse en ejecucion por lo
ambicioso de su propuesta.'?
Esta es precisamente una ma-
nifestacion de la retorica a la
que son proclives los paises la-
tinoamericanos y que muchas
veces han conducido al fracaso
a esfuerzos de solidaridad y de
innovacion en aproximaciones
bien intencionadas de creaciéon
de herramientas de integracién
regional pero muchas veces ino-
perantes.

Hasta la fecha existen en Unasur las siguientes entidades: CONSEJOS: Consejo de Salud Suramericano

(CSS); Consejo Suramericano de Desarrollo Social (CSDS); Consejo Suramericano de Infraestructura y Planeamiento
(COSIPLAN); Consejo Suramericano de Educacion, Cultura, Ciencia, Tecnologia e Innovacion (COSECCTI);
Consejo Suramericano sobre el Problema Mundial de las Drogas; Consejo de Defensa Suramericano (CDS); Consejo
Suramericano de Economia y Finanzas (CSEF); Consejo Energético Suramericano; Consejo Electoral de Unasur. OTRAS
INSTANCIAS: Secretaria Técnica Unasur- Haiti; Centro de Estudios Estratégicos de Defensa (CEED); Instituto Surameri-
cano de Gobierno en Salud (ISAGS); Grupo de Trabajo sobre solucién de Controversias e Inversiones: Ver. Unasur (2013).
“Acta de instalacion de la misién electoral de Unasur en las elecciones generales en la Republica de Ecuador”. Disponible
en: http:// www.unasursg.org/uploads/17/bd/17bdb1f2b03be9dadfbb6906d284db86/ Acta-instalacion-de-la-Mision-Electo-
ral- enero-10-2013.pdf

Unasur (2013). “Acuerdo entre la Unién de Naciones Suramericanas y el Consejo Nacional Electoral de la
Republica sobre la mision electoral de Unasur para la observacién y acompafiamiento de y el acompafiamiento de las
elecciones generales del 17 de febrero de 2013”. Disponible en: http://www.unasursg.org/ uploads/3f/2a/3f2a4e3cd1c9420
49afe82dcdc96d0f2/ Convenio-Electoral-PPT-CNE-Ecuador.pdf,Unasur (2012). “Comunicado especial de apoyo a la lucha
contra el terrorismo en todas sus formas y manifestaciones”. Disponible en: http://www.unasursg.org/ uploads/37/0e/370e4
a7f34bb7c915360057627da5a09/ Comunicado-Especial-lucha-terrorismo-Lima-30-noviembre-2012.pdf
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6.- La carencia de una propuesta
agil y efectiva de integracion
econdémica y comercial tam-
bién es una muestra de debili-
dad. Lo ideal seria que la CAN
y el Mercosur se fusionen y se
integren entre si de tal manera
que se puedan aprovechar sus
fortalezas y soslayar sus debi-
lidades y fracasos. Es decir, se
complementen para cubrir toda
la geografia subcontinental. Las
dos entidades tienen mucho que
aportar en tanto mecanismos
comerciales ya probados algu-
nos de los cuales se han mos-
trado eficientes ajustindolos a
este nuevo concepto de regio-
nalismo multidimensional y no
exclusivamente comercial.

LIDERAZGOS REGIONALES:
BRASIL, VENEZUELA Y ARGEN-
TINA

Resulta inevitable reflexionar
sobre los liderazgos en procesos
de esta naturaleza y, en particular,
cuando se analiza el nuevo regio-
nalismo sudamericano en el rol de
Brasil. No cabe duda de su natural
liderazgo con vacilantes afanes he-
gemoénicos no solo en Sudamérica
sino en toda América Latina y su as-
piracién, cada vez mds cercana, de
constituirse en un actor global con
incidencia en la toma de decisiones
sobre problemas extrarregionales.
Brasil es una potencia emergente que
gravita en términos globales por sus
recursos econoémicos, demograficos,

estratégicos; es ya la sexta econo-
mia del planeta, ha logrado ejercer
influencia en otros continentes como
Africa y Asia, se empefa legitima-
mente en alcanzar un puesto perma-
nente en el Consejo de Seguridad vy,
para todo ello precisa del respaldo
firme de América Latina y, dentro de
ella, de Sudamérica en primer lugar
por la tradicional preeminencia que
Itamaraty ha otorgado al subconti-
nente en su geoestrategia.

Si bien Brasil tiene una inciden-
cia significativa en América del Sur,
paradojicamente daria la impresion
de no haber sido determinante en el
proceso de creacion y consolidacion
de este nuevo regionalismo. Por
propia voluntad, Brasil pareceria
que no tiene o no demuestra interés
en ejercer a plenitud ese liderazgo,
0, lo que podria ser mas probable,
no quiere visibilizarlo como tal.
Piensa en si misma como potencia
sin contar necesariamente con la re-
presentatividad de Sudamérica y sin
hacerse fuerte en ella. Amplia su es-
fera de influencia en otros continen-
tes, Africa, por ejemplo; fortalece su
presencia global de forma unilateral
y sin asumir una representacion re-
gional; interviene de manera directa
en la basqueda de salida a proble-
mas globales —caso desarrollo de
energia nuclear en Irdn— respecto
de los cuales las grandes potencias
no pareceria que tienen opciones di-
plomaticas viables; pero no aparece
como verdadero lider de una regién
que se ha abierto un espacio de cre-
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dibilidad apoyado en su desarrollo
econdémico y su consolidaciéon de-
mocratica institucional que le per-
mitiria tener mayor peso e inciden-
cia internacional.

A pesar de algunos esfuerzos
aislados y poco consistentes, Brasil
sigue de espaldas a los paises suda-
mericanos, en especial aquellos del
Pacifico. Ha emprendido en impor-
tantes proyectos de infraestructura
vial con Perd pero aun no dan los
resultados deseados. Con Ecuador
no hay nada concreto salvo decla-
raciones bienintencionadas sin com-
promisos reales, como la via Man-
ta-Manaos; por el contrario, se han
producido desencuentros diplomati-
cos felizmente resueltos. Si Brasil as-
pira, como de hecho lo viene no solo
pregonando sino actuando, en cons-
tituirse en un actor global le resulta
imperativo tener, desde un punto de
vista geoestratégico, presencia y vias
de acceso hacia el oeste de su region
natural y desde ella a la cuenca pa-
cifica.

Los roles que cumplen Vene-
zuela y Argentina como escoltas del
liderazgo brasileio no son delezna-
bles, cumplen con su responsabili-
dad de alentar este nuevo regionalis-
mo sudamericano con conviccién y
con sus potencialidades.

De su lado, Argentina busca po-
sicionarse como actor trascendente
en esta construccién sudamericana

y ha ido pausadamente sumandose
a la causa regional tras el tragico
episodio de las Malvinas en 1982.
Ese triste aunque patético suceso por
las circunstancias en que se produ-
jo, gener6 el unanime apoyo latino-
americano y la previsible condena
estadounidense y, por supuesto, eu-
ropea. Argentina tomé conciencia de
que su pertenencia y participacion
en los proyectos de regionalismos
latinoamericanos eran mds prove-
chosas que los acercamientos bila-
terales con Estados Unidos y con la
Unién Europea. Esa aproximacion a
la regi6n se ha profundizado, tras el
periodo de descalabro econémico y
de inestabilidad politica, desde la lle-
gada al poder de los Kirchner y se ha
reflejado en su apoyo a los esfuerzos
por disefiar e impulsar el nuevo re-
gionalismo sudamericano en su con-
cepcién multidimensional. Manifes-
tacion concreta de ese compromiso
fue el puntillazo final dado al ALCA
en Mar del Plata en 2006 durante la
Cumbre de las Américas ante el pro-
pio Presidente Bush y la eleccion, no
exenta de dificultades por cierto, del
ex Presidente Néstor Kirchner como
Secretario General de Unasur, cuyo
corto periodo duraria hasta que la
muerte le sorprendiera en octubre de
2010.

De su lado, la Venezuela lidera-
da por el Presidente Chavez'? desde
1999 ha provocado un vuelco de

13 Las implicaciones de la situacion politico institucional que atraviesa Venezuela a causa de la muerte del Pre-
sidente Chavez el 5 de marzo de 2013 y la eleccion apretada de Nicolds Maduro como su sucesor, hacen imprevisible la
incidencia que tendra Venezuela en el futuro regional de darse un cambio, poco probable, en la politica exterior de ese pais.
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América Latina en sus relaciones in-
trarregionales. Sus concepciones na-
cionalistas, anti imperialistas —léase
anti estadounidenses—, reivindica-
tivas en términos bolivarianos de
lucha contra las metrépolis explo-
tadoras, integracionistas y solidarias
entre los paises de América Latina y
del Caribe, han atraido a mas de un
pais.

Caracas ha desarrollado una
vinculacion clientelar con varias na-
ciones de economias vulnerables de
la region a través del petrdleo y de la
cooperacion; ha apoyado esfuerzos
para promover, al menos en la ret6-
rica, una actitud beligerante respecto
de Estados Unidos en compania de
sus socios de la ALBA.

Ha establecido lazos aparente-
mente estrechos con potencias an-
tagonicas declaradas de Washington
como Cuba, Irdn, Rusia, Libia en la
época de Gadafi, Bielorrusia, Siria,
entre otros. Sin embargo, sigue pro-
veyendo de crudo y de derivados de
petrdleo al mercado estadounidense
con complacencia reciproca. Esa po-
litica exterior venezolana retdrica,
beligerante,  desinstitucionalizada,
ideologizada y cargada de emotivi-
dad, poco pragmatica, ¢hasta qué
punto es consistente y no es mas que
una exteriorizaciéon provocadora
con fines no definidos?

Pero si algo hay que reconocer
a las propuestas del gobierno de
Chdvez es su caricter innovador,
inductor, provocativo y rupturista.
No hay proceso integracionista en

América Latina donde el pensamien-
to de Caracas no deba tenerse pre-
sente. Sus planteamientos son post
liberales, con escaso componente
comercial efectivo y mucho de ret6-
rica solidaria extraida del denomina-
do “socialismo del siglo XXI”. Ha
planteado acertadamente la urgente
necesidad de una nueva arquitectu-
ra financiera, no solamente regional
sino mundial, ante la incapacidad
de dar respuestas efectivas a la nue-
va realidad econdmica y financiera
mundial, en especial a la crisis global
iniciada en 2008 en los paises desa-
rrollados del Norte. Ha roto el mol-
de de la relacién sumisa frente a las
grandes potencias y ha reivindicado,
a su manera, el cardcter soberano
de las decisiones venezolanas, equi-
vocadas o no, tanto internas como
internacionales.

PARRAFO FINAL

En suma, a pesar de que algunos
analistas y responsables politicos atn
no estan del todo convencidos de su
viabilidad y eficacia y algunos de ellos
hablan de simple retérica superficial
sin sustento, este nuevo regionalismo
sudamericano, la Unasur, va abrién-
dose paso, resistiendo escepticismos y
superando obstdculos. Es cierto que
tiene debilidades pero mds son sus
fortalezas. Va desafiando estructuras
ya superadas y poco representativas
que no reflejan ya la nueva realidad
de la regién. Mucho ha cambiado el
mundo y mucho estin cambiando
América Latina y Sudamérica. Se han
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roto esquemas y Unasur es un ejem-
plo de ello.
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