Cuadernos de Politica Exterior Argentina (Nueva Epoca), 131, junio 2020, pp. 47-68
ISSN 0326-7806 (edicion impresa) - ISSN 1852-7213 (edicidn en linea)

¢Regionalismo suramericano?”
Wendy Vaca Hernandez ™

Resumen

Durante los primeros afios del siglo XXI existié un renovado interés por la construccion de proyectos
regionales, asi como por su estudio. Entre los proyectos que llamaron la atencion figura el proceso
suramericano, mismo que por primera vez se enmarca en la regién América del Sur. La pregunta que guia
este trabajo es ¢en qué medida el proyecto suramericano constituyo un proceso de construccién regional?
Esto considerando que se ha pretendido construir una imagen de la UNASUR como instrumento
ideologico y asi justificar su desmantelamiento y posterior creacion del Foro para el Progreso de América
del Sur (PROSUR). Los documentos revisados para esta investigacion muestran que el proyecto regional
suramericano constituyé un amplio proceso. Por tanto, éste no se redujo a la organizacién formal. Se
caracterizé por una interaccion entre elementos ideales y elementos materiales previa a la constitucion de
la organizacion formal. Esto puede ser estudiado desde una perspectiva critica, misma que también
permite aproximarse a la construccién y destruccion de una region interna y externamente. Los Gltimos
afios ha tenido lugar una destruccion interna.

Palabras clave: regionalismo suramericano - construccion regional - UNASUR

South American regionalism?

Abstract

At the beginning of twenty-first century there was a renewed interest about building of regional projects
and about their study. One of the projects that drew attention it can be mentioned the South American
process that is framed in the region South America for the first time. The question that guides this work
is, to what extent did the South American Project constitute a process of regional building? This regarding
that it has been pretended construct an image of UNASUR as an ideological instrument, so justifying its
dismantling and its subsequent creation of Foro para el Progreso de Ameérica del Sur (PROSUR). The
documents reviewed for this investigation show that this regional Project constituted abroad process.
Therefore, this did not reduce to a formal organization. This was featured by an interaction between ideal
and material elements before formal organization. This can be studied from a critical perspective that also
permits to approach to construction and destruction of a region from inside and outside. Last years it has
taken place an internal destruction.
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Introduccién

Durante los primeros lustros del siglo XXI tuvo lugar un renovado interés por el estudio
del regionalismo. En particular, cobr6 relevancia la concepcion de una regién América del Sur,
es decir, que al entendimiento geografico tradicional se agregaron dimensiones econémicas,
politicas e institucionales por primera vez bajo una categoria denominada suramericana. Asi, se
construyd un entendimiento de regionalismo suramericano anclado en el proceso que derivé en
el establecimiento de la Union de Naciones Suramericanas (UNASUR). No obstante, en los
ultimos afos se dejé de lado esta construccion e incluso se procuré desmantelar a la UNASUR,
ademas de desvirtuar todo lo que pudiera asociarse con la misma. De este modo, se creé el Foro
para el Progreso de América del Sur (PROSUR), remplazando el concepto de “union de
naciones” por el de progreso, lo cual evoca la Alianza para el Progreso impulsada por Estados
Unidos en los sesenta.

El indicado desmantelamiento se ha apoyado en un discurso que hace aparecer a la
Unidén como un instrumento ideoldgico al servicio de los llamados “gobiernos progresistas”, por
tanto, sin mas sustento que la proyeccion politica de aquellos. Esta abre la interrogante de en
qué medida el proyecto suramericano constituyd un proceso de construccion regional.

En este documento se examina el proceso regional suramericano para mostrar su
continuidad desde los noventa del siglo XX. Desde 2008 éste se proyectd a traves de la
UNASUR. Asi, es posible concluir que la organizacién formal constituye una expresion de la
construccion regional, pero no sinénimo de la misma. Podria decirse que la UNASUR fue la
envoltura (o0 un recubrimiento) de una regionalizacion multidimensional. Cabe anotar que la
referencia a un proceso continuo no significa homogenizacion, sino un trabajo que se extiende
en el tiempo con base en distintos elementos que van variando.

A continuacion de esta introduccién se aborda el regionalismo desde una perspectiva
tedrica critica. Posteriormente se examina el desarrollo del proceso suramericano desde los
noventa del siglo XX hasta su interrupcion. Finalmente se presentan algunas conclusiones.

1. Regionalismo: perspectiva critica

En el estudio del proceso regional suramericano son fundamentales los conceptos de
integracion regional y regionalismo, mismos que presentan maltiples interpretaciones (Hettne,
2005; Soderbaum & Shaw, 2003; Soderbaum, 2013a; De Lombaerde & Soderbaum, 2013), por
lo que es necesario especificar el sentido con que se emplean.

En este subcontinente es usual referir los procesos regionales bajo el concepto de
integracion. Este proviene de las tradicionales teorizaciones europeas, pero se ha mantenido el
término a pesar de haberse logrado cierta distancia de tales planteamientos. Por ejemplo, la
Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) asume a la integracién como
un proceso multidimensional (econdmico-comercial, fisico y politico), por el cual “diversas
economias nacionales incrementan su complementacion, buscando aumentar sus mutuos
beneficios” (CEPAL, 2011, p. 50). Posteriormente, se incluy6é la denominada “integracion
productiva” que tiene relacion con el establecimiento de cadenas de valor. Estas precisan de la
accion estatal mediante la implementacion de politicas coordinadas de fomento industrial
(CEPAL, 2014).

Desde los noventa en el subcontinente es relevante el concepto de regionalismo abierto
gue constituye la proyeccion regional del modelo neoliberal y que fue formulado teéricamente
por la CEPAL (Estay 2014; Morales Manzur, 1999, p. 87; Bulmer-Thomas, 2001, p. 360). Este
se proponia como un “proceso que surge de conciliar la interdependencia nacida de acuerdos
especiales de caracter preferencial y aquella impulsada basicamente por las sefiales del mercado
resultantes de la liberalizacion comercial en general” (CEPAL, 1994, p. 12).
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Hettne subraya que, en el marco de la Economia Politica Internacional, el regionalismo
ha sido concebido como un fenémeno profundo y con gran potencial para enfrentar desafios a
diferentes niveles. A partir de esta perspectiva se ha delineado la aproximacion del nuevo
regionalismo (new regionalism aproach, NRA) (Hettne, 2003, p. 24-25; Hettne, 2005, p. 549).

De acuerdo con Riggirozzi, en América los temas regionales (integracion regional y
regionalismo) han sido analizados principalmente desde enfoques comercialistas y seguritarios
obviando otras implicaciones tanto politicas como sociales (Riggirozzi, 2015, p. 31). Pero,
desde una perspectiva critica, se parte de un entendimiento multidimensional del regionalismo.
Este reconocimiento implica procurar comprender los diversos &mbitos en que actda, asi como
las esferas formales e informales en que se manifiesta. En consecuencia, abre la posibilidad de
estudiar las proyecciones no directamente relacionadas con comercio y seguridad. Asimismo, se
reconoce que ademas de los Estados intervienen actores provenientes de la empresa y de la
sociedad, incluso la regién misma puede llegar a configurarse como un actor (S6derbaum, 2003,
p. 1; Hettne, 2005, p. 549-550; Hettne & Sdderbaum, 2000).

La perspectiva critica no reduce la region a la dimensién geogréafica, no obstante, ésta es
fundamental, pudiendo definirse a la region en funcion del espacio y sus habitantes, quienes
llevan a efecto el proceso de regionalizacién (Hettne & Sdéderbaum, 2000, p. 461-462;
Soderbaum, 2013b). Asi, una region puede ser entendida en términos de “un nimero limitado de
Estados enlazados por una relacion geografica y un grado de interdependencia mutua” (Hettne,
2005, p. 544). A lo anterior puede agregarse “caracteristicas étnicas, lingiiisticas, culturales,
sociales, e historicas comunes” (Hettne, 2005, p. 544).

Desde esta perspectiva el regionalismo esta compuesto por dimensiones materiales
constituidas por las organizaciones formales y por el espacio geografico atribuido a la regién
(Vayrynen, 2003, p. 41, 43; Riggirozzi, 2013). La region puede constituirse en un espacio de
deliberacion conducente a un accionar conjunto, lo cual puede expresarse en la organizacion
formal antes mencionada, misma que configura una dimension institucional. Asimismo, la
region es un espacio que permite la interaccion social que no corresponde reducir a la
organizacion formal (Riggirozzi, 2013; Hettne, 2005; Hettne & Sdderbaum, 2000, p. 463-464).
Esta Gltima, para algunos autores constituye una dimension real (Hettne, 2005; Hettne &
Sdderbaum, 2000, p. 463-464).

Por otra parte, el regionalismo también presenta dimensiones inmateriales. Estas aluden
a la cultura, identidad, valores, ideologias y conciencia compartida, por tanto, se precisa de la
participacion de la sociedad que reviste estas caracteristicas (Vayrynen, 2003, p. 26-27;
Riggirozzi, 2013). En una region se conjugan las dimensiones materiales, inmateriales y el
contexto en el cual la region esté inserta (Lupel, 2004, p. 159).

Las regiones son configuraciones particulares de estos elementos y son resultado de un
proceso de “construccion de region” (Riggirozzi, 2013). Tal construccion tiene lugar en el
contexto de procesos sociales. Esta concepcion se aparta de las teorizaciones tradicionales que
asumian que las regiones eran preexistentes (Séderbaum, 2005, p. 91; Sdderbaum, 2013a, p. 17,
2013b; Hettne, 2003, p. 28; Hettne, 2005), asumiéndose que en su interior habia componentes
gue podian integrarse (Vaca Hernandez, 2017). Mientras que el enfoque en regiones construidas
deriva en la comprensién de que éstas pueden ser protegidas, alteradas o destruidas interna o
externamente (Hettne, 2005; Séderbaum, 2005, p. 91; Séderbaum, 2013a, 2013b).

En consecuencia, la regién no se encuentra por encima del Estado, sino que éste
interacta con otros actores (Hettne & Soderbaum, 2000, p. 464). Si bien, se reconoce que en la
construccion regional interviene una multiplicidad de actores, en este trabajo no se aborda
directamente su interaccion en el contexto del proceso suramericano debido a que no se dispone
del espacio suficiente para tal discusion.

Bajo los supuestos previamente revisados, el concepto de regionalismo es mas amplio
que los de integracion y cooperacion. El primero es entendido en referencia a la teoria
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tradicional de integracion, por tanto, estd vinculado con mercados regionales y un nivel
supranacional (Hettne, 2005, p. 544-545; Séderbaum, 2013a), en tanto que la cooperacion alude
a trabajo conjunto en un éarea determinada (Hettne, 2005, p. 545). Los proyectos regionales
pueden desarrollar todas estas acciones.

Para el NRA también es relevante el concepto de regiones (regionalidad) que se define
en términos de “cohesion regional” (Hettne, 2005, p. 548). Esta puede encontrarse en varios
niveles partiendo de una desvinculacion social entre los grupos que habitan un espacio
determinado hasta una total conciencia de regién caracterizada por una sociedad organizada.
Cabe aclarar que no se trata de un proceso lineal (Hettne, 2005, p. 548; Hettne, 2003, p. 28-29;
Hettne & Sdderbaum, 2000, p. 469). El ultimo nivel mencionado no implica una
homogenizacion, sino que se trata de un reconocimiento y asuncién de la pluralidad,
estableciéndose un sentido de identidad y pertenencia sobre una “base ideacional” (Hettne y
Sdderbaum, 2000, p. 466; Riggirozzi, 2013; Vayrynen, 2003, p. 43).

Esta formulacion tedrica expresa los vinculos entre los contextos internos y externos
concibiendo la idea de region entendida como “factor endégeno” y el contexto internacional
como exdgeno. Ademas, se reconoce la intervencion de distintos tipos de actores (Hettne, 2005,
p. 548; Soderbaum & Shaw, 2003, p. 222).

A los anteriores se agrega el concepto de regionalizacion que se define como el proceso
de la construccion regional donde intervienen los elementos descritos previamente (Hettne &
Soderbaum, 2000, p. 458). Por tanto, se trata del proceso que permite la consolidacion de
vinculos econdmicos, politicos, culturales e institucionales (Vayrynen, 2003, p. 39). Cuando
todos los elementos examinados se han combinado en este proceso dando forma a una region,
ésta adquiere la capacidad de incorporarse en el orden mundial, capacidad que ejerce por medio
de una organizacion formal, misma que reviste toda la construccion interna que constituye un
espacio para la interaccion y la bldsqueda de consenso (Hettne, 2005, p. 548, 555; Hettne &
Sdderbaum, 2000; Riggirozzi, 2013).

Esta perspectiva ofrece algunos elementos Utiles para analizar el llamado regionalismo
suramericano. A lo antes mencionado, cabe afadir la afirmacion de Hettne respecto a que el
orden liberal fue una reaccién contra la alta regulacion, pero ante la liberalizacion desmedida
ocurre una nueva reaccion de recuperacion del control, lo cual se entiende en términos de
“retorno de lo politico” (Hettne, 2003, p. 22-23). Afirmacion que resulta pertinente en relacion
con los proyectos regionalistas impulsados por los llamados gobiernos progresistas, cuya
caracteristica comun fue una recuperacion de la capacidad de accion estatal, una blsqueda de
autonomia y una recuperacion del concepto de soberania, todo lo cual puede entenderse como
un “retorno de lo politico” (Estay 2018; Vivares, 2014). Asi, el desarrollo del regionalismo
puede explicarse en dos movimientos. El primero se asocia con el regionalismo abierto que es
una extension del orden neoliberal, y un nuevo proceso politicamente mas amplio a
continuacion (Hettne, 2005, p. 548; Vivares, 2014). El proceso regional suramericano fue
expresion de los dos movimientos. Ademas, el nuevo impulso al regionalismo abierto y la
creacién de PROSUR con que se ha pretendido remplazar a la UNASUR se inserta en un
retorno hacia el primer movimiento.

2. Region América del Sur

Los antecedentes de una configuracion politico-econdémica propiamente suramericana se
encuentran en los cincuenta del siglo XX, se trata de la propuesta argentina de una “Union
Econdmica Sudamericana” que no llegd a concretarse (Marini, 1993). Propiamente el origen del
proceso regional suramericano puede situarse en los noventa del mismo siglo siendo
interrumpido en 2019. Cabe anotar que los paises suramericanos histéricamente han formado
parte de mdultiples esquemas, pero estos no se circunscribian a América del Sur. Esta
circunstancia explicaria la denominacion de “nuevo regionalismo suramericano” (Vivares
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2014), en referencia a un sentido espacial sefialado por Sdderbaum (2003). Esto en
consideracion al nuevo entendimiento de América del Sur antes mencionado.

El apogeo de este regionalismo durante la primera década del siglo XXI dio lugar a
multiples andlisis a su alrededor. Entre ellos, varias denominaciones, por ejemplo, regionalismo
posliberal o posthegemoénico (Estay, 2018). Estas obedecieron a que algunos autores lo
consideraron un cuestionamiento al orden liberal o a la hegemonia (Riggirozzi, 2013; Sanahuja,
2012, 2014; Tussie, 2014). Sin embargo, resultan imprecisas, puesto que hacian aparecer al
proceso como abiertamente contrapuesto al sistema establecido, cuando en la practica estuvo
caracterizado por el pluralismo. Este derivaba de que los paises suramericanos eran diversos en
cuanto a su posicion ideoldgica (Bonilla y Long, 2010; Riggirozzi, 2011; Regueiro y Barzaga,
2012). Ademas, en sus inicios el proceso se enmarco en el regionalismo abierto (Riggirozzi,
2011, 2012, 2013; Regueiro y Barzaga, 2012; Serbin, 2010, p. 10).

El NRA concibe al regionalismo como un fenémeno multidimensional, definicion que
resulta aplicable al proceso suramericano que se apartd de la esfera puramente comercial
incorporando multiples areas sociales, econémicas y politicas (Riggirozzi, 2012; Bonilla y
Long, 2010; Bricefio, 2013; Sanahuja, 2012).

Una de las caracteristicas poco destacadas del proceso fue cierta desvinculacién de una
“herencia latina”. Si bien, en las declaraciones se evocaba a los libertadores, la inclusion de
Guyana y Surinam remitia a un pasado colonial comun, en lugar de tal herencia. Esta podia ser
la base para una identidad suramericana que se construiria apartada del eurocentrismo (Mignolo,
2007, p. 164). Como ya mencionado, el proceso estaba fundado en una recuperacion del
concepto de soberania dejando al margen el sentido de supranacionalidad (Mignolo, 2007;
Serbin, 2010; Sanahuja, 2012, 2014).

La propuesta que marca el inicio del proceso regional suramericano provino de Brasil
en los noventa. Se planteaba establecer un area de libre comercio de América del Sur, ALCSA
(Espinosa, 2013; Bulmer-Thomas, 1998; Sanchez 2017, p. 36). Ello se pretendia sobre la fusidn
de la Comunidad Andina de Naciones (CAN), sucesora del Grupo Andino, y el Mercado
Comun del Sur (MERCOSUR) creado en 1991 (Bricefio, 2013; Sanchez 2017, p. 37). Si bien es
cierto, esta propuesta tenia por referente el concepto de libre comercio, insertdndose por tanto en
la corriente dominante de la época, constituyd una pretension de conseguir algin grado de
fortaleza dentro de la iniciativa para las Américas (Sanchez 2017, p. 37). A partir de alli, el
proceso atraveso varias etapas.

La concrecion del ALCSA requeria negociaciones entre la CAN y el MERCOSUR.
Estas se iniciaron en 1995 con maltiples dificultades. El medio escogido fue la suscripcién de
acuerdos. Entre ellos los acuerdos de complementacion econdmica en el marco de la Asociacién
Latinoamericana de Integracion (ALADI): ACE 35 1996 (MERCOSUR vy Chile); ACE 36 1996
(MERCOSUR Yy Bolivia) (CEPAL, 1997, p. 70); ademas, el acuerdo marco en 1998 (CAN y
MERCOSUR) (Salazar, 2008, p. 94); acuerdo de preferencias arancelarias 1999 (CAN y Brasil),
el acuerdo de preferencias arancelarias 2000 (CAN y Argentina) (Salazar, 2008, p. 94-95). A
pesar de la total adscripcién al regionalismo abierto, se inici6 la ampliacion de la temética
abordada. Evidencia de esto es la suscripcion de la declaracion como “zona de paz y libre de
armas de destruccion masiva” y el “compromiso democratico” de MERCOSUR, Bolivia y Chile
en 1998 (I Reunidn de Presidentes de Amércia del Sur, 2000, puntos 5 y 22); y la Declaracion
del Consejo Andino de Ministros de Relaciones exteriores en 1999, que proclamaba el
“fortalecimiento de las relaciones de todo orden entre CAN y Mercosur” como objetivo
prioritario’.

Una nueva iniciativa brasilefia consiguié reunir a todos los paises soberanos situados en
América del Sur. Se tratd de la primera cumbre de América del Sur efectuada en Brasil en el
afio 2000. A esta asistieron representantes de distintos organismos como ALADI, CAN y

I Informacion extraida de http://mwww.comunidadandina.org/. Consulta: 7 de febrero de 2015
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CEPAL. Probablemente esto tiene relacion con un reconocimiento de las variadas entidades de
alcance regional que coexisten en el mismo espacio. No obstante, el Comunicado Final de la
Cumbre se emitio en nombre de los presidentes de los doce paises Unicamente, mostrando cierta
inclinacion hacia una construccion regional. De manera particular, llama la atencion la presencia
de representantes de algunos mecanismos financieros regionales: Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), Corporacién Andina de Fomento (CAF) y Fondo Financiero para el
Desarrollo de la Cuenca del Plata (FONPLATA) (I Reunién de Presidentes de Amércia del Sur,
2000, punto 18). La participacion de los mecanismos financieros regionales adquiere relevancia
cuando se considera el impulso que de ahi en adelante se dio a la infraestructura a través del
Plan de Accidn de la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional Sudamericana
(I'IRSA) elaborado por el BID y presentado en dicha cumbre. Cabe anotar que el Comité de
Coordinacion Técnica (CCT) estuvo conformado por los tres mecanismos financieros
mencionados. Esta iniciativa se concebia de manera funcional al comercio, pues los objetivos
eran la liberalizacion comercial, la atraccion de inversiones y acceder a mercados externos, todo
lo cual se recubria con un discurso de fomentar el acercamiento de los pueblos y de
sustentabilidad (I Reunidn de Presidentes de Amércia del Sur, 2000, puntos 32, 36-43, 45, 46;
Plan de Accién IIRSA, BID, 2000). A partir de esta cumbre la infraestructura constituy6 un
punto basico del proceso (Chaves, 2010, p. 34). Ello bajo los argumentos de que esto facilitaria
un funcionamiento conjunto y que permitiria elevar el volumen de comercio intrarregional
(Mendes Marra, 2008; Bricefio, 2013; Ramirez, 2010, p. 378; CEPAL, 2011).

Entonces se mantenia el objetivo de establecer una zona de libre comercio de América
del Sur, pero a la vinculacién de CAN y MERCOSUR se pretendia agregar la participacion de
Chile, Guyana y Surinam. La alineacion con el regionalismo abierto es evidente en la
orientacién que se proponia para esta zona, liberalizacion de las economias y un mercado
ampliado (I Reunidn de Presidentes de Amércia del Sur, 2000, puntos 29, 31, 32). Ademas, esta
adscripcion es expresa en el texto del Comunicado (punto 33). Por otra parte, el sentido
comercial comenz6 a ampliarse con la incorporacién de temas como infraestructura,
conocimiento e informacion y actores privados en relacion con su utilidad comercial (puntos
30, 32, 41, 58). No obstante, hay un esfuerzo de incorporar &mbitos no directamente
relacionados con el comercio, mismos que estan relacionados con preocupaciones basicas del
conjunto de paises suramericanos: democracia, derechos humanos, paz, seguridad, drogas
ilicitas y delitos conexos, informacion, conocimiento y tecnologia (puntos 5-7).

A partir de esta cumbre comenzé a configurarse una idea de region América del Sur,
concebida entonces en términos de un “espacio comun sudamericano”. Este puede entenderse
como una conjugacion de elementos materiales representados por la contigiidad geogréafica y
elementos ideales expresados en valores comunes a las sociedades. Esta parti6 de la dimension
real. Es decir que no se entendia a través de un organismo formal, sino como medio para
fortalecer los esquemas en funcionamiento o proyectados como la OEA o el ALCA. Los valores
son democracia, derechos humanos, paz, cooperacion, equidad y sustentabilidad (puntos 1, 2,
11, 33, 34, 37 del Comunicado).

Como manifestaciones concretas de los elementos ideales la participacion en estas
cumbres se condicion6 al mantenimiento del sistema democratico y se comprometieron a
proteger los derechos humanos en los regimenes internos (puntos 23, 27, 28). EI Comunicado de
Brasilia también aludi6 a una “identidad de América del Sur”, entendida como fundamento para
apuntalar procesos ya existentes: el Grupo de Rio, la OEA, la ALADI, etc. (punto 11).

En afios posteriores se mantuvo la atencion sobre los siguientes puntos: infraestructura,
democracia, derechos humanos, paz y conocimiento. Por otro lado, desde 2001 continuaron las
negociaciones en procura de dar forma a la zona de libre comercio antes mencionada. Ademas
del ambito comercial, hubo avances en la esfera politica reflejados en “la Declaracion
Ministerial de La Paz que estableci6 el Mecanismo de Dialogo y Concertacion Politica
Comunidad Andina - MERCOSUR vy Chile, integrado por los Ministros de Relaciones
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Exteriores” encargados de continuar con el proceso de cooperacion y concertacion en todos los
ambitos?.

La siguiente cumbre tuvo lugar en Guayaquil en 2002 (Regueiro y Barzaga, 2012). En
ésta participaron presidentes y funcionarios de los gobiernos suramericanos, pero también

asistieron representantes del BID, CAF y FONPLATA, ademas de otras entidades regionales (I1
Reunion de Presidentes de América del Sur, 2002a, punto 1).

Entonces se mantenia la idea de un “espacio comin” que comprendia la construccion
interna y la proyeccion externa con fundamento en la identidad, la historia y la cultura
regionales. Se construiria a través de la infraestructura y la armonizacion de normas e
instituciones, con el proposito de facilitar la insercién internacional de la region (puntos 2, 5 del
documento). Dicha insercion se entendia como participacion “en las corrientes internacionales
de capital, bienes, servicios y tecnologia” (punto 5).

El énfasis estaba puesto en el crecimiento econémico como via para fortalecer los
procesos regionales, si bien se afiadieron ambitos econémicos de alcance social como la
reduccioén de la pobreza y la inequidad, consolidandose internamente para disminuir también la
vulnerabilidad ante el ambiente externo (puntos 2, 7). El fortalecimiento interno de la region
requeria de su integracion fisica que viabilizaria “el crecimiento y el desarrollo econémico y
social” a través de “la ampliacion de mercados”. Mencion que demuestra la adscripcion al
regionalismo abierto, aunque se agreg6 que también acercaria los pueblos (puntos 6-8, 19).

El CCT de la IIRSA puso a consideracion de los presidentes su informe (CCT, 2002),
en el que se enfatiza que los proyectos requerian altas inversiones. El informe muestra que la
iniciativa se adscribia a los supuestos neoliberales, cuando se afirma que la region requeria
aumentar su productividad, competitividad, crecimiento econémico, facilitacién del comercio e
inversiones; de modo que el objeto era conectar los mercados. Sin embargo, también aparecen
consideraciones sobre la incidencia social y ambiental de los proyectos, concluyendo que
América del Sur precisaba consolidarse internamente para insertarse en el contexto
internacional.

En cuanto a la proyeccion externa, se persistia en la intencion de fortalecer la posicién
regional en las negociaciones del ALCA, asi como coordinar posiciones en foros multilaterales
(I Reunion de Presidentes de América del Sur, 2002a, puntos 23, 27, 28). La IIRSA también se
concebia como medio para “mejorar la competitividad internacional de la region, incrementar su
participacion en la economia mundial y enfrentar mejor los desafios de la globalizacion” (punto
8). Asimismo, en esta cumbre suscribieron la Declaracion sobre la “zona de paz sudamericana”
(punto 3), proclamando a la region “como Zona de Paz y Cooperacion” en el marco de las cartas
de la ONU y de la OEA (Il Reunidn de Presidentes de América del Sur, 2002b).

Ademas de las cumbres presidenciales, desde 2000 se realizaron reuniones regionales de
tipo parlamentario, esto es, la Comision Parlamentaria Conjunta del MERCOSUR vy Chile (en
calidad de Estado asociado) y el Parlamento Andino. Una revision de la declaracién que
emitieron en 2004 muestra que el comercio se mantenia como centro del proceso, por lo cual
afirmaron que “un Area de Libre Comercio entre el MERCOSUR y la CAN representa la espina
dorsal del futuro espacio integrado, no s6lo en el ambito econémico, sino también a nivel
politico, social y cultural de Sudamérica” (Declaracion de Santa Cruz de la Sierra, 2004).
Entonces, también plantearon a partir de los espacios parlamentarios regionales establecer un
“espacio parlamentario”, incorporando a Chile con objeto de consolidar “la Union
Sudamericana de Naciones” (punto 1). Aparentemente se trata del primer documento donde se
plasma la idea de una unién de naciones, pero no se preveia incorporar a Guyana y Surinam.

En 2004 se desarrollé una nueva cumbre (I11 Reunién de Presidentes de América del
Sur, 2004a). Entonces se cre6 la Comunidad Sudamericana de Naciones (CSN); no se la
consideraba desde una dimension formal/institucional evitando crear nueva institucionalidad y

2 Informacion extraida de http://www.comunidadandina.org/. Consulta: 15 de febrero de 2015
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pretendiendo asentar un “espacio de concertacion y coordinacion politica” sobre las estructuras
de CAN y MERCOSUR que debian converger, afiadiendo la participacion de Chile, Guyana y
Surinam (I1I Reunién de Presidentes de América del Sur, 2004b). Por otra parte, el
planteamiento se enmarcaba en una dimension real apelando a un conjunto de valores y a una
identidad fundada en el legado de los libertadores y caracteristicas histdricas similares, no
obstante, se reconocia que en el subcontinente conviven pueblos diversos. El conjunto de
valores antes referido, se amplié con respecto a las declaraciones anteriores. Estos son los
siguientes: “democracia, solidaridad, derechos humanos, libertad, justicia social, respeto a la
integridad territorial, a la diversidad, no discriminacion, afirmacion de la autonomia, igualdad
soberana de los Estados y solucion pacifica de controversias” (111 Reunion de Presidentes de
América del Sur 2004b).

Si bien, se persistia en el propdsito de establecer una zona de libre comercio, no se
mencionaba expresamente el regionalismo abierto (111 Reunion de Presidentes de América del
Sur, 2004a, punto 2; Il Reunion de Presidentes de América del Sur, 2004b). Ademas, se
muestra una ampliacion del enfoque, puesto que no se hablaba Gnicamente de comercio, sino de
integracion “politica, social, econdomica, ambiental y de infraestructura” (Ill Reunién de
Presidentes de América del Sur, 2004b, punto I). Esta tltima estaba constituida por “integracion
fisica, energética y de telecomunicaciones”, todo ello en el marco de la IIRSA (I11 Reunién de
Presidentes de Ameérica del Sur, 2004b, punto II; Il Reunion de Presidentes de América del
Sur, 2004a, punto 8). Como objetivo a largo plazo se planted alcanzar el desarrollo sostenible,
entendido en términos de reduccién de la pobreza e inequidad, acceso a servicios publicos,
cohesion social y conservacion ambiental (111 Reunion de Presidentes de América del Sur,
2004b, punto I; 11l Reunion de Presidentes de América del Sur, 20044, punto 3).

Uno de los puntos méas destacables de la Declaracién del Cusco es la afirmacién de que
“la integracion sudamericana es y debe ser una integracion de los pueblos” (111 Reunion de
Presidentes de América del Sur, 2004b, punto 1), apropiacién que no llegd a concretarse, lo cual
explica en cierta medida que el desmantelamiento de la UNASUR no haya encontrado mayor
oposicion social.

Asimismo, es relevante el inicio del trabajo sectorial que fue profundizandose después:
las primeras reuniones de ministros de Energia se efectuaron en 2004 y 2005 (CSN, 2005d); en
2005 también se reunieron ministros de Justicia, Interior, Defensa y Seguridad Ciudadana
(CSN, 2005¢). Cabe anotar que, para entonces, los llamados gobiernos progresistas no eran
mayoria en América del Sur y que las declaraciones recogen los puntos sobre los cuales existia
consenso.

En 2005 se realiz6 una nueva cumbre considerada la primera de la CSN. Entonces se
definieron como prioridades las siguientes: “dialogo politico, integracion fisica, medio
ambiente, integracion energética, mecanismos financieros sudamericanos, asimetrias,
promocién de la cohesién social, de la inclusion social y de la justicia social, y
telecomunicaciones” (CSN, 2005a, punto 16). Adicionalmente, se definieron “lineas
principales”: coordinaciéon y cooperacion en comercio, inversiones, cadenas de produccion y
zonas fronterizas (Programa de accion, CSN, 2005, puntos 12, 13).

Persistia el concepto de “espacio”, pero se afadido la vinculacion entre CAN,
MERCOSUR, Chile, Guyana y Surinam con objeto de configurar una “unién suramericana”.
(CSN, 2005a, punto 3). EI medio elegido para la indicada vinculacion fue el otorgamiento de la
categoria de miembros asociados (Programa de accion, CSN, 2005, punto 1). Asi, la CAN la
confirié a los paises del MERCOSUR mediante Decision 613 de 2005; los paises de la CAN
son miembros asociados del MERCOSUR y Chile es miembro asociado de la CAN desde 2006
(Decision 645)°. También con un sentido de vinculacion se definid la realizacion de reuniones
entre los érganos de la CAN, MERCOSUR, Chile, Guyana y Surinam, estudiar la extension de
los acuerdos politicos y sociales CAN-MERCOSUR hacia los otros miembros y facilitar la

3 Informacion extraida de http://mww.comunidadandina.org/. Consulta: 19 de marzo de 2015.
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incorporacién de todos los miembros de la CSN a la CAF (Programa de Accion, CSN, 2005,
puntos 5, 6, 19).

No se habia abandonado el objetivo de crear una zona de libre comercio, si bien, no
puede desconocerse la incorporacion de la consideracion de la necesidad de reducir asimetrias
mediante complementariedad y cooperacién orientada hacia el incremento de productividad y
competitividad (CSN, 20054, punto 5; CSN, 2005c¢).

Sobre esta base, se trabajo en una “propuesta de convergencia” (CSN, 2005a, punto 6;
CSN, 2005c, punto 2; Programa de accion, CSN, 2005, punto 8), por tanto, no se pensaba crear
nuevas instituciones, si bien es cierto, se establecieron instancias intergubernamentales, como
reuniones presidenciales y de cancilleres, una secretaria pro tempore y una troika conformada
por los paises sedes de la reunion del afio en curso, del anterior y del siguiente (CSN, 2005a,
puntos 14, 15y 19).

El trabajo sectorial avanzé en las areas de “salud, educacién, cultura, ciencia y
tecnologia, seguridad ciudadana, energia, transportes, obras publicas, planificacion,
comunicaciones y desarrollo sostenible” (CSN, 2005a, puntos 7-11; CSN, 2005b, punto 4).
Consta expresamente la toma de decisiones por consenso (CSN, 2005a, punto 13).

3. “Un nuevo modelo de integracion”

Desde 2006 empieza a delinearse un “nuevo modelo”, si bien, no puede desconocerse
que se asienta sobre varios elementos formulados previamente. Uno de los primeros
documentos que cabe mencionar es la propuesta de Evo Morales que llevé por titulo
“Construyamos con nuestros pueblos una verdadera Comunidad Sudamericana de Naciones
para Vivir Bien” (Morales Ayma, 2006; Regueiro y Barzaga, 2012). En esta destaca la
incorporacion del concepto de “vivir bien” que implica un abandono del comercio como fin en
si mismo, de la competencia en favor de la complementariedad y una apropiacion del proceso
regional por parte de los pueblos reconociendo su diversidad (Morales Ayma, 2006). Ademas de
esta referencia conceptual, el documento contenia propuestas concretas, entre ellas, construir
sistemas y mecanismos regionales mediante el aporte conjunto de “capacidades, recursos y
experiencias”. Por ejemplo, propuso dar forma a un “aparato productivo regional” integrado por
una aerolinea, “un servicio de telecomunicaciones”, “una red eléctrica, una industria de
medicamentos genéricos, un complejo minero-metalurgico”, etc., asi como el establecimiento de
una “ciudadania sudamericana” y un “Banco del Sur” apartado de esquemas economicistas
(Morales Ayma, 2006).

El segundo documento que puede mencionarse en esta linea es aquel formulado por la
“Comision Estratégica de Reflexion” conformada en 2005 con representantes de los jefes de
Estado (Morales Ayma, 2006; Comisién Estratégica de Reflexion, 2006). Este documento fue
titulado “Un Nuevo Modelo de Integracion de América del Sur: Hacia la Unién Sudamericana
de Naciones” y fue presentado en la cumbre de Cochabamba de diciembre de 2006. Las
formulaciones alli contenidas reflejan la intencion de desvincularse del regionalismo abierto,
pero se mantiene el término “integracion”, por ello, se hablaba de “un nuevo modelo de
integracion”. Grabendorff sefiala que el término integracion tiene una concepcion basicamente
politica y no académica (Grabendorff, W., comunicacion personal, 16 de abril de 2015). Bruno
Ayllén afirma que en el ambito politico y periodistico suele tomarse como equivalentes los
términos integracidn, concertacion y cooperacién (Ayllon, B., comunicacion personal, 8 de abril
de 2015).

En la base de este “nuevo modelo” se encontraba la identidad fundada en el pluralismo
y la diversidad; sobre ésta se construiria la “ciudadania suramericana”, la cual, a su vez,
fortaleceria la identidad. La alusion a la diversidad implicaba un reconocimiento de las distintas
concepciones ideologicas y politicas, mismas que dan forma a variados modelos econémicos
(Comision Estratégica de Reflexion, 2006, puntos 1, 1.1). Se mantenia el objetivo de crear la

55



Cuadernos de Politica Exterior Argentina (Nueva Epoca), 131, junio 2020, pp. 47-68
ISSN 0326-7806 (edicion impresa) - ISSN 1852-7213 (edicidn en linea)

zona de libre comercio (Comision Estratégica de Reflexion, 2006, puntos 1.2, 3). Entre las
propuestas concretas figuraban las siguientes: la creacion de una red sudamericana de vigilancia
y control de la salud publica; compra conjunta o produccion concertada de medicamentos
esenciales y vacunas. Promocion de la agricultura familiar y de la seguridad alimentaria.
Coordinacion en el area de educacion, estudio de las lenguas de la comunidad y en el
reconocimiento de diplomas y titulos. Creacion de una Universidad Sudamericana (Comision
Estratégica de Reflexion, 2006, punto 3); articular politicas, produccién y distribucion de
energéticos; integracion fisica; complementariedad; politicas industriales; cadenas productivas
compuestas por unidades provenientes de la economia social; “una plataforma sudamericana de
internet con base en un servidor propio” (Comision Estratégica de Reflexion, 2006, punto 3).
Adicionalmente, se propuso la creacion de cierta institucionalidad y la suscripcion de un tratado
internacional mediante el cual se crearia “una Unidén de Naciones Sudamericanas (UNASUR)”
(Comision Estratégica de Reflexion, 2006, punto 4).

La cumbre de 2006 concluy6 con la suscripcion de una declaracion que fue titulada
“Colocando la Piedra Fundamental para una Union Sudamericana” que inicia aludiendo a “Un
nuevo modelo de integracion para el Siglo XXI”. Este documento presenta expresiones
similares a las contenidas en el documento de la Comision Estratégica de Reflexion, pero sin
adoptar las propuestas concretas alli incorporadas. El objetivo de formar la zona de libre
comercio que aun figuraba en el documento de la “Comision Estratégica de Reflexion”, fue
dejado al margen de esta Declaracion y del Plan Estratégico suscrito en dicha cumbre. De
acuerdo con Pablo Solén (2008), quien ejerciera la secretaria pro tempore durante la presidencia
de Bolivia, esto no implicaba un enfrentamiento con el tema comercial, sino que las diversas
orientaciones al respecto hicieron necesario que continuara tratandose en ambitos distintos al
que constituia la UNASUR (p. 15).

La Declaracion (CSN, 2006) refiere nuevamente la identidad y el pluralismo como base
del modelo. Este ltimo entendido en términos de diversidad politica e ideoldgica. Se formula
como articulacidén econdémica, que incluye lo comercial, pero también lo productivo; ademas del
trabajo conjunto en las esferas politica, social y cultural con la participacidn de actores publicos
y privados. Respecto a la convergencia de los organismos existentes, se planteaba la necesidad
de proyectarse mas allad de esta (punto 1). Por otra parte, se remitia a los elementos ideales
constituidos por valores y principios: “solidaridad, cooperacion, reduccion de la pobreza,
disminucién de las asimetrias y fortalecimiento del multilateralismo; soberania, respeto a la
integridad territorial y autodeterminacion de los pueblos; paz; democracia y pluralismo;
derechos humanos (incluye derecho al desarrollo); armonia con la naturaleza para un desarrollo
sostenible” (puntos 1 y 2). En directa relacion, cobro relevancia la consideracion respecto a la
esfera ambiental, incluyéndose referencias “al equilibrio de los ecosistemas, la proteccion de la
biodiversidad y la valoracion de los conocimientos tradicionales” (punto 2).

Entre los objetivos se determind “Un Nuevo Contrato Social Sudamericano”;
aprovechamiento energético sustentable; complementariedad econémica y productiva con
incorporacion de pequeias unidades economicas; “la promocion del bienestar de todos los
sectores de la poblacién y la reduccion de la pobreza”. “Desarrollo de mecanismos financieros
compatibles” con la realidad particular de la region; cooperacion en materia migratoria; valorar
y proteger el caracter multicultural y su patrimonio; proteger los ecosistemas; trabajar en
prevencion de riesgos y mitigacion de “los efectos del cambio climatico”; facilitar la
participacion social. “Alcanzar progresivamente el reconocimiento de derechos para los
nacionales de un Estado miembro en cualquiera de los otros miembros, hacia una ciudadania”; y
“continuar promoviendo el intercambio de informacion y experiencias entre los Ministerios de
Defensa” (CSN, 2006, punto 4). Se crearon grupos de trabajo para abordar “infraestructura,
integracion energética y politicas sociales” (CSN, 2006, punto 3).

El Plan Estratégico presentd la “concertacion politica” como medio para alcanzar
consensos encaminados a mantener la estabilidad interna y actuar coordinadamente. Asimismo,
a través del didlogo y el consenso en el marco del “Foro Sudamericano de Consulta y
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Coordinacién Politica” se preveia consolidar a “la region como un factor diferenciado y
dindmico en sus relaciones externas”. También se decidi6 la intensificacion de “las iniciativas
de didlogo externo y cooperacion de la CSN con otras regiones: Africa, Paises Arabes, Asia”.

En esta cumbre también fueron suscritas otras declaraciones dirigidas a concretar el
trabajo en areas internas como energia, salud, desarrollo social, integracion fisica, educacion.
Avanzar en la cooperacion y complementacion energética con “utilizacion soberana de los
recursos naturales” y la elaboracion de una estrategia en esta materia (CSN, 2006).

En 2007 se realizé una nueva cumbre, pero esta vez con un tema especifico. Se traté de
la llamada “primera cumbre energética organizada en Venezuela. El gobierno de dicho pais
prepar6 una propuesta que se referia a un modelo integrado de produccién y refinacion
hidrocarburifera, biocombustibles y ahorro energético” (Chavez, 2007). La cumbre terminé con
la suscripcion de una declaracion oficial titulada “Construyendo la integracion energética del
sur”. Esta integracion fue abordada como via para alcanzar los objetivos sociales en relacion
directa con la sostenibilidad ya establecidos en las declaraciones previas. Se cred el “Consejo
Energético” conformado por los ministros del ramo (CSN, 2007b).

En el marco de esta cumbre se realizdé un “didlogo politico™, del cual surgieron varias
decisiones: en primer término, el nombre pas6 a ser “Unién de Naciones Suramericanas
(UNASUR)” (CSN, 2007a, punto 1); la Comisién de Altos Funcionarios fue transformada en
Consejo, y se le encomendo la redaccion del Tratado Constitutivo (CSN, 2007a, punto 3;
Regueiro y Barzaga, 2012).

Muchos asumen a la UNASUR como sin6nimo de regionalismo suramericano y, por
tanto, marcan como fecha de inicio aquella que corresponde a la suscripcion de su Tratado
Constitutivo. Pero, esto implica obviar todo el proceso previo que ha sido revisado en las
paginas anteriores. Por otra parte, no puede desconocerse que la Union existia en términos
practicos con anterioridad a la vigencia del Tratado Constitutivo, lo cual tiene lugar en marzo de
2011. Esto muestra que existio6 una dimension real que precedi6 a la dimensién
formal/institucional. Esta Gltima de cierta forma constituyd una envoltura, un revestimiento, del
proceso anterior. Esta se convirtio en el marco del proceso desde entonces.

El Tratado Constitutivo se construyé con base en los consensos que iban alcanzandose
progresivamente (Cardona, 2008). El proyecto de tratado fue presentado en la siguiente cumbre,
la cual se desarroll6 en Brasil en 2008 siendo suscrito por los doce paises (Regueiro y Barzaga,
2012); se ha destacado que se trata del primer instrumento de este tipo que tiene por referente a
América del Sur reuniendo a los doce paises alli situados (Cardona, 2008, p. 19; Sanchez, 2017,
p. 319). Para varios autores, era importante que los doce paises hubieran conseguido reunirse,
pero ponian de relieve el avance a través de minimos forzado por la pluralidad dentro de la
UNASUR (Ayllén, B. comunicacién personal, 8 de abril de 2015; Quiliconi, C., comunicacion
personal, 12 de marzo de 2015). A este respecto, para Ernesto Samper la busqueda de tales
minimos ya constituia un logro (Samper, E., comunicacién personal, 23 de marzo de 2015). Si
bien, este enfoque pone de relieve la participacion de todos los miembros, no pueden
desconocerse ciertas acciones emprendidas por algunos de ellos para impulsar el proceso. Suele
destacarse la actuacion de Brasil que hizo posible la realizacién de la primera cumbre
suramericana, la primera de la CSN y aquella que sirvi6 de marco para la suscripcion del
Tratado, a lo cual se suma la puesta en funcionamiento del Consejo Suramericano de Defensa.
Todo lo anterior dio lugar a una percepcién de la UNASUR como proyeccion de los intereses
brasilefios (Morales Fajardo, 2013; Serbin, 2010, p. 12; Sanahuja, 2012). No obstante, es
preciso reconocer las iniciativas llevadas adelante por otros miembros, por ejemplo, las relativas
a energia vinculadas con Venezuela (Riggirozzi, 2011, p. 13; Regueiro y Barzaga, 2012) y la
propuesta boliviana que puso en discusion un proyecto de mayor alcance, entendido en términos
politicos, culturales y de autonomia financiera, todo ello con la participacion directa de actores
sociales (Regueiro y Barzaga, 2012).

57



Cuadernos de Politica Exterior Argentina (Nueva Epoca), 131, junio 2020, pp. 47-68
ISSN 0326-7806 (edicion impresa) - ISSN 1852-7213 (edicidn en linea)

Segun su Tratado constitutivo (2008), la UNASUR fue creada como organizacion
internacional con personalidad juridica (Art. 1). Se la dotd de una estructura intergubernamental
conformada por el Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno, el Consejo de Ministras y
Ministros de Relaciones Exteriores, el Consejo de Delegadas y Delegados, una Secretaria
General, Consejos Sectoriales y Grupos de Trabajo (Arts. 4, 5), y con funciones de coordinacion
la Presidencia Pro Tempore (PPT) (Art. 7).

De acuerdo con el Tratado, las decisiones se adoptan por consenso (Art. 12); si bien esta
condicion posibilita que las decisiones sean bloqueadas por un solo Estado, también garantiza a
los miembros su plena participaciéon (Solén, 2008, p. 14). Ademas, se incorporé el criterio de
implementacion flexible y gradual, por el cual la adopcién de una decision no conlleva su
desarrollo obligatorio por los miembros, sino que dependia de su voluntad particular

Los Consejos Sectoriales fueron creandose sucesivamente, teniendo por fundamento lo
dispuesto como objetivo especifico de la Union: “cooperacion sectorial como un mecanismo de
profundizacion de la integracion suramericana, mediante el intercambio de informacidn,
experiencias y capacitacion” (Art. 3, letra u). Asi, el Consejo Energético fue incorporado a la
estructura de UNASUR (Art. 5), en directa relacion con el objetivo de “integracion energética”
(Art. 3, letra d). En la reunion extraordinaria de 2010 fueron aprobados “los Lineamientos de la
Estrategia Energética Suramericana, del Plan de Accién para la Integracion Energética
Regional, asi como de la Estructura del Tratado Energético Suramericano” (UNASUR, 2010b,
punto 8).

Con base en la propuesta brasilefia se cre6 el Consejo Suramericano de Defensa
(UNASUR, 2009b, punto 13), como medio de concretar el objetivo de “intercambio de
informacion y de experiencias” (UNASUR, 2008a, Art. 3, letra s). Posteriormente, dentro de
este Consejo fue conformado un Grupo de Trabajo “encargado de elaborar un Protocolo de Paz,
Seguridad y Cooperacion” (UNASUR, 2010b, punto 7). Se credé el “Centro de Estudios
Estratégicos de la Defensa” (CEED-CDS)” y “el Grupo de Trabajo sobre Medicion de Gastos de
Defensa” (UNASUR, 2010a, puntos 17 y 19). Se desarrolld “el primer Registro Suramericano
de Gastos de Defensa y el Inventario Militar” (UNASUR, 2012a, punto 44), entre muchas otras
acciones y propuestas. Este Consejo fue considerado exitoso y uno de los que llamé mayor
atencién (Estay, J., comunicacién personal, 23 de marzo de 2015; Grabendorff, W.,
comunicacién personal, 16 de abril de 2015; Quiliconi & Rivera, 2019). No obstante, también
ha sido percibido como de poca incidencia concreta a pesar de aceptar que es el mas
representativo (Ayllén, B., comunicacion personal, 8 de abril de 2015; Levi, M., comunicacion
personal, 18 de marzo de 2015).

En 2009 se constituyd el Consejo de Salud (UNASUR, 2009a, punto 13) como via para
cumplir el objetivo de “acceso universal a la seguridad social y a los servicios de salud”
(UNASUR, 2008a, Art. 3, letra j). Fue definida una “Agenda Suramericana de Salud y se
crearon los Grupos Técnicos sobre Escudo Epidemiolégico; Desarrollo de los Sistemas de Salud
Universales; Acceso Universal a Medicamentos; Desarrollo y Gestion de Recursos Humanos en
Salud” (UNASUR, 20093, punto 14). Fue proclamada “la supremacia de la salud publica sobre
los intereses econdmicos y comerciales”; en consecuencia, se declard6 que los derechos de
propiedad intelectual no la afectarian, reivindicando el derecho a establecer licencias
obligatorias (UNASUR, 2009a, punto 23). Se planted la busqueda “de convergencia entre los
diversos organismos de salud regionales” (UNASUR, 2010a, punto 10). Se acordo6 “desarrollar
los proyectos de iniciativas comunes en materia de salud: un ‘Mapeo de capacidades regionales
de produccion de medicamentos’ y el ‘Banco de Precios de Medicamentos’, iniciativas
destinadas a generar mejores condiciones de acceso a la salud y un uso mas eficiente de los
recursos publicos” (UNASUR, 2012a, punto 26), y se cred “el Instituto Suramericano de
Gobierno en Salud (ISAGS); y la Red de Escuelas de Salud Publica (RESP)” (UNASUR,
2012b; UNASUR, 2012c). Esta fue considerada una de las 4reas de mayor despliegue de la
Union, incluso logrando acciones importantes en el marco de la Organizacion Mundial de Salud
(OMS) (Riggirozzi, 2015).
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En la cumbre de 2009 se cred el Consejo de Lucha Contra el Narcotrafico y en 2010 fue
denominado Consejo sobre el Problema Mundial de las Drogas (UNASUR, 2009b, punto 16;
UNASUR, 2010b, punto 13). En 2009 se cre6 el Consejo de “Desarrollo Social” (UNASUR,
2009a, punto 16). Fueron creados los grupos de trabajo en “seguridad alimentaria, combate al
hambre y la proteccion, promocion y seguridad social” (UNASUR, 2011). En la cumbre
ordinaria de 2012 se adopt6 la “Agenda de Acciones Sociales Prioritarias” para alcanzar las
metas de erradicacion de la pobreza, exclusion y desigualdad (UNASUR, 2012a, punto 12;
UNASUR, 2012d).

En 2009 se cred el Consejo en Educacion, Ciencia, Cultura, Tecnologia e Innovacién
(COSECCTI) (UNASUR, 2009a, punto 16), que en la cumbre ordinaria de 2012 fue remplazado
por los Consejos de Educacion; Cultura; y, Ciencia, Tecnologia e Innovacion (UNASUR,
2012e). En 2009 se establecio el Consejo de Infraestructura y Planeamiento (COSIPLAN)
(UNASUR, 2009a, punto 16). La accion de este Consejo se fundamenta en el objetivo
especifico sobre infraestructura definida como sustentable social y econdmicamente (UNASUR,
2008a, Art. 3, letra ).

En 2012 el Consejo Electoral fue incorporado a la estructura de la UNASUR
(UNASUR, 2012a, punto 10) y se enviaron misiones a varios paises (UNASUR, 2012a, puntos
9, 10; UNASUR, 2013a).

En la cumbre ordinaria de 2010 fue creado “el Consejo de Economia y Finanzas”
(UNASUR, 2010a, punto 20); tomando en cuenta el objetivo de alcanzar una “integracion
financiera” adecuada a la realidad regional (UNASUR, 2008a, Art. 3, letra f). En la cumbre
ordinaria de 2012 fue creado “el Consejo Suramericano en Materia de Seguridad Ciudadana,
Justicia y Coordinaciéon de Acciones contra la Delincuencia Organizada Transnacional”
(UNASUR, 2012a, punto 46), que se relaciona con el objetivo de “cooperacion para el
fortalecimiento de la seguridad ciudadana” (UNASUR, 2008a, Art. 3, letra t). Se efectud “la
primera Conferencia de UNASUR sobre Recursos Naturales y Desarrollo Integral de la Region”
(UNASUR, 2013b, punto 8).

Siguiendo la linea marcada a lo largo del proceso, se mantenia el término “integracion”
(UNASUR, 2008a, Preambulo, Art. 2; UNASUR, 2013b, punto 1). Se definieron como
prioridades ‘el didlogo politico, politicas sociales, educacion, energia, infraestructura,
financiamiento y ambiente” (UNASUR, 2008a, Art. 2; UNASUR, 2009a, punto 6).

El elemento ideal de la regidén se fundamentd en la identidad y el conglomerado de
valores comunes, todo lo cual se proyectd hacia el establecimiento de una ciudadania
suramericana. En este sentido, el PreAmbulo del Tratado Constitutivo evoca una idea de historia
comun y exalta la diversidad que convive en la region en términos de “naciones multiétnicas,
plurilingiies y multiculturales”, a quienes se atribuye haber “luchado por la emancipacion”; asi
se refiere expresamente a la base del “espacio suramericano” constituida por “una identidad y
ciudadania suramericanas” (UNASUR, 2008a, PredAmbulo; UNASUR, 2012a, punto 14;
UNASUR, 2013b, punto 1); cuya consolidacion también consta entre los objetivos especificos
de la union, teniendo como punto de partida la libre movilidad intrarregional (UNASUR, 2008a,
Art. 3, letra i).

Como manifestacion concreta de cierto reconocimiento de la diversidad que convive en
la region se establecieron cuatro idiomas oficiales: castellano, inglés, portugués y neerlandés
(UNASUR, 2008a, Art. 23); si bien podia criticarse la no incorporacion de lenguas originarias,
se tratd de un primer intento de emprender en politicas inclusivas, puesto que el inglés y el
neerlandés son minoritarios, correspondiendo a los paises mas pequefios de la Union: Guyana y
Surinam.

Entre los objetivos de la Union, segln el Tratado Constitutivo, constan “la integracion
industrial y productiva” (Art. 3, letra m) y “cooperacion econdomica y comercial para lograr el
avance y la consolidacion de un proceso innovador, dindmico, transparente, equitativo y
equilibrado”; este tipo de cooperacion no tiene como finalidad alcanzar una mayor
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competitividad, sino que se encamina a metas de incidencia social. Asi se sefiala que la
intencion es promover ‘el crecimiento y el desarrollo economico que supere las asimetrias
mediante la complementacion de las economias y la promocion del bienestar de todos los
sectores de la poblacion y la reduccion de la pobreza” (Art. 3, letra ).

Respecto a los organismos preexistentes, persistia la idea de proyectarse mas alla de su
convergencia (UNASUR, 2008, Preambulo). Sobre esta base en afios posteriores se procurd
avanzar en la basqueda de articulacion y complementariedad entre CAN y MERCOSUR
(UNASUR, 2012a, punto 23).

El conjunto de valores comunes fue colocado en la categoria de principios, mismos que
sustentaron el proceso: respeto a la democracia, a la soberania, a los derechos humanos y al
derecho internacional; igualdad juridica entre los Estados; el respeto a la soberania, la no
injerencia, la autodeterminacion, la inviolabilidad e integridad territorial (UNASUR, 2008b,
Preambulo; UNASUR, 2013b, punto 36); y la solucion pacifica de controversias (UNASUR,
2009b, punto 7; UNASUR, 2010b, punto 5).

Se pretendi6 defender la vigencia de estos principios a través de varias acciones; por
ejemplo, a finales de agosto de 2009 el Consejo de Jefes de Estado y de Gobierno se reuni6 de
manera extraordinaria con el objeto discutir la instalacion de bases militares estadounidenses en
Colombia (Regueiro y Barzaga, 2012). La Declaracion final de esta reunion manifiesta que los
acuerdos de caracter militar requieren observar plenamente los principios de la Unién y que la
presencia militar extranjera en la regién no puede constituir una amenaza a su soberania y
seguridad. Como medio de llevar a la practica los principios declarados, se decidié que el
didlogo y el consenso ya establecidos como fundamentos de la UNASUR también se
desarrollarian en el ambito de la Defensa a traves de la adopcion “de medidas de cooperacion,
confianza y transparencia” y ‘“un mecanismo de confianza mutua en materia de defensa y
seguridad”, aclarando que deberia complementar lo existente en el sistema interamericano
(UNASUR, 2009b). EI mismo afio fue adoptada “la Resolucion sobre Medidas de Fomento de
la Confianza y Seguridad por los Ministros de Defensa y Relaciones Exteriores” (UNASUR,
2010b, punto 6).

La concertacion ha sido definida como “un factor de armonia y respeto mutuo que
afiance la estabilidad regional y sustente la preservacion de los valores democraticos y la
promocién de los derechos humanos” (UNASUR, 2008a, Art. 14). De tal declaracion se
desprende que su ejercicio se dirige a los ambitos democratico y de derechos humanos. La
UNASUR, ademas, fue definida como un “actor de concertacion regional” (UNASUR, 20093,
punto 3).

El area de concertacion en defensa de la democracia constituyé una de las de mayor
visibilizacion de la UNASUR considerandose de especial relevancia en una primera etapa. Estas
acciones fueron percibidas como el despliegue de la capacidad de resolver crisis intrarregionales
por medios propios (Sanchez, 2017, p. 21-22). Se puso particular atencion sobre la crisis
boliviana de 2008 (Estay, J., comunicacion personal, 23 de marzo de 2015; Levi, M.
comunicacién personal, 18 de marzo de 2015; UNASUR, 2008b, puntos 1-4 y 7; UNASUR,
2009a, puntos 17 y 18). En las sucesivas cumbres se reafirmé la adhesion al sistema
democrético, la proteccion de los derechos humanos, al orden constitucional y la solucién
pacifica de controversias (UNASUR, 2009b, punto 7; UNASUR, 2010b, punto 5; UNASUR,
2010c, punto 1; UNASUR, 20123, punto 7; UNASUR, 2013b, punto 36). El rechazo a cualquier
gobierno resultante de quebrantamientos democraticos (UNASUR, 2009a, punto 7; UNASUR,
2010c, punto 4) forma parte de la defensa conjunta del régimen democratico (UNASUR, 2012a,
punto 7). En procura de defender el orden democratico se adoptd en 2010 la llamada “clausula
democratica” (mediante un protocolo adicional al Tratado Constitutivo), en reaccion a las
alteraciones ocurridas en Ecuador el 30 de septiembre del mismo afio (UNASUR, 2010c, puntos
4, 6; UNASUR, 2010a, punto 7 y 8). En 2012 en reaccion al golpe de Estado en Paraguay se
aplicé el mencionado Protocolo suspendiendo la participacion de este pais en la UNASUR
(UNASUR, 2012f). No obstante, la organizacion recibié multiples criticas debido a la poca
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incidencia respecto de la situacion de Venezuela y sobre la destitucion de la presidenta brasilefia
en 2016 (Oyarzun Serrano, 2017, p. 19).

En afios posteriores los esfuerzos regionales tuvieron menor presencia, en parte debido a
las dificultades econdémicas atravesadas por varios paises como consecuencia de la caida de los
precios de las materias primas y en parte a causa de conflictos politicos internos y del ascenso
de gobiernos de derecha en varios paises. Estas dificultades se proyectaron a nivel regional
reflejandose en la falta de consenso para nombrar un secretario general y las distintas
perspectivas respecto de Venezuela, todo lo cual derivo en el virtual abandono de UNASUR.

En marzo de 2019 una nueva reunion de presidentes de América del Sur terminé con la
suscripcion de un documento, se trata de la “Declaracion Presidencial sobre la Renovacion y el
Fortalecimiento de la Integracion de América del Sur”. Esta constituyé el medio para crear el
denominado Foro para el progreso de América del Sur (PROSUR) con la participacion de
Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Guyana, Paraguay y Peru. Se sefialaba que este
Foro jugaria “el papel inicialmente conferido a UNASUR”. En este sentido, se mencionaba que
realizaria trabajo sectorial en areas prioritarias, tales como salud, defensa, energia,
infraestructura, etc.* Por otra parte, resulta llamativo el sefialamiento del presidente chileno
Sebastian Pinera respecto a que PROSUR es una entidad “libre de ideologias”, cuando en la
misma nota de prensa que recoge estas declaraciones se comenta que el objetivo era excluir a
Venezuela. Asimismo, la nota resalta que la Declaracion alude al respeto a los derechos
humanos y seguidamente refiere que las protestas en Chile contra esta cumbre fueron
dispersadas por la policia.®

A diferencia del proceso revisado previamente, mismo que se asentaba sobre lo
construido anteriormente, esta nueva entidad carece de aquella base. En términos concretos no
tiene mayor incidencia, pero replica aquello que se criticaba a UNASUR: el exceso de
declaraciones retoricas. Asi, en 2019 fueron emitidas declaraciones de respaldo a los gobiernos
ecuatoriano y chileno respectivamente con ocasion de las protestas que tuvieron lugar en cada
uno de dichos paises. En estos casos, ademas es Illamativo el texto al referirse al respaldo
otorgado a tales gobiernos en sus esfuerzos para proteger la paz, la democracia y los derechos
humanos (PROSUR, 2019a; PROSUR, 2019b) cuando han sido objeto de graves acusaciones de
violaciones de derechos humanos, mismas que han sido recogidas por las instancias pertinentes
de Naciones Unidas y del Sistema Interamericano.

Se ha procurado hacer aparecer a la UNASUR como una entidad eminentemente
ideoldgica, tnicamente al servicio de los llamados “gobiernos progresistas” (Frenkel, 2019;
Séez y Rivas, 2019). Esto implica intentar encubrir que fue el espacio de encuentro de doce
paises plurales (Frenkel 2019), como se exalta en multiples declaraciones oficiales
suramericanas, pero también pueden encontrarse trabajos académicos que destacan que los
miembros no cuestionaban el papel de UNASUR, pues en su interior convivian los paises del
ALBA (abiertamente antineoliberales) y aquellos interesados en la absoluta liberalizacion. De
este modo, la Union constituia el espacio para procesar areas no econémicas (Fairlie, 2013, p. 1-
2, 25).

En particular, esta negacién respecto a lo ideoldgico pierde sentido cuando se repara en
que los miembros de PROSUR comparten una ideologia politica y econémica, ademas de
alinearse por completo a Estados Unidos (Frenkel, 2019). El abandono de UNASUR al parecer
también lo fue de todo el trabajo sectorial que venia desarrollandose (Garcia Fernandez, 2019).
Por ejemplo, la pandemia de 2020 habria podido ser gestionada de manera mas eficiente por
medio del Consejo Suramericano de Salud.

4 Informacion extraida de http://www.itamaraty.gov.br/es/politica-externa/integracao-regional/20941-
surgimiento-del-prosur. Consulta: 13 de diciembre de 2019

® Sudamérica lanza Prosur, nuevo blogque regional que excluye a Venezuela, EI Comercio disponible en
https://www.elcomercio.com/actualidad/sudamerica-lanza-prosur-excluye-venezuela.html. Consulta: 13
de diciembre 2019
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Cabe anotar que el proceso suramericano inici6 en un contexto de auge del
neoliberalismo y continud en paralelo al giro hacia el llamado progresismo que tuvo lugar en
varios paises, pero no puede desconocerse que otros mantuvieron el modelo neoliberal. En este
sentido, el regionalismo suramericano reflejo algunas caracteristicas del modelo progresista
como la recuperaciéon del Estado y del concepto de soberania; la coexistencia de los dos
modelos forzd la busqueda de &reas comunes. Esto se refleja claramente en los avances que
tienen lugar posteriormente en temas como democracia y salud y las limitaciones encontradas
en temas financieros. Una consideracion especial merece la influencia de las crisis sobre el
proceso suramericano. Lamentablemente, abordar apropiadamente esta arista demanda atencion
especifica que excede el alcance de este trabajo, ademas de que no se dispone de espacio
necesario. Por ello, s6lo es posible mencionar que las crisis de finales del siglo XX e inicios del
siglo XXI incidieron sobre el ascenso de los llamados “gobiernos progresistas”, que la crisis
internacional de 2008-2009 fue parte del contexto de algunas formulaciones en materia
financiera que no pudieron desarrollarse en el marco de UNASUR por falta de consensos al
respecto. Finalmente, la crisis que se origind en el fin de la bonanza de las materias primas
facilitd la revitalizacion del neoliberalismo en varios paises de la region enlazandose con
aquellos donde éste habia persistido. Esta revitalizacion implicé una reconquista de todo aquello
que pudiera percibirse como espacio perdido y esto alcanz6 al ambito regional.

Conclusiones

El proceso regional suramericano se extiende desde los noventa del siglo XX hasta
alrededor de mediados de la segunda década del siglo XXI. A pesar de las multiples variaciones
gue pueden encontrarse entre las propuestas iniciales y aquellas que formaron parte de la
UNASUR, es claro que se trata de un mismo proceso. Es particularmente relevante la
circunscripcion del proyecto a América del Sur construyéndola como una region. Este fue
dotandose de contenido paulatinamente y consiguié mantener a los doce paises situados en el
subcontinente. En ningin momento los doce paises fueron homogéneos en cuanto a sus modelos
politicos-econdmicos, ni buscaron serlo, sin embargo, dieron forma a un proceso regional con
elementos materiales e ideales.

Por otra parte, son llamativos los medios utilizados para desmantelar la UNASUR. En
primer término, se la hizo aparecer como un instrumento ideol6gico encubriendo el pluralismo
que coexistia en su interior. Esto también implic6é obviar que las decisiones se tomaban por
consenso, por lo cual no cabe hablar de imposiciones de ciertos miembros sobre otros, a lo que
se suma que las decisiones eran de implementacion voluntaria. A continuacién, se dej6 al
margen todo el trabajo sectorial en que se habia avanzado. Finalmente, se cre6 PROSUR que
representa una ruptura respecto al proceso previo y que ya no retne a los doce paises.
Adicionalmente, éste no ha demostrado tener un sentido practico, sino Unicamente declarativo.
Queda abierta la interrogante acerca de por qué prefirieron desintegrar la UNASUR en lugar de
reorientarla asentdndose sobre los elementos ya establecidos, en particular la cooperacién
sectorial. Si bien, no puede desconocerse que la no incorporacién de actores sociales al proceso
contribuy6 a que existiera poco interés por parte de la sociedad en mantenerla.

Los documentos revisados dan cuenta de la multidimensionalidad que se confiri6 al
proceso, pero también reflejan las dificultades que existieron para concretar las distintas
iniciativas. Entre las acciones mas analizadas figura la relacionada con la democracia, cuya
defensa fue coman a los miembros de la Unidn. Las principales acciones en esta area tuvieron
lugar antes de la entrada en vigor del Tratado Constitutivo, lo cual muestra que la organizacion
formal no es equivalente a region, sino que fue su reflejo y de cierta forma su envoltura.

El caracter multidimensional del proceso regional suramericano lo convierte en una
tematica altamente compleja que puede ser analizada desde varias perspectivas, aristas,
componentes, actores y contextos. Por esta razon, en este trabajo no es posible abordarlo todo.
Nuevas investigaciones podrian enfocarse en las condiciones que facilitaron las ampliaciones en
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el proceso regional, los actores intervinientes y la incidencia de las crisis financieras en
profundidad.
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