ISSN 2007-9834

Unasur: un camino a la integracion

DOI: 10.32870/in.v0i19.7140  Carlos Enrique Castillo Cota’

Resumen

El sistema de integracién regional llamado Unién de Naciones Sudameri-
canas (Unasur) contiene elementos que propiciaron la creacién del mismo
proceso y se busca mostrar las caracteristicas geograficas, asi como los ac-
tores involucrados. Junto a ello su proceso histérico con las cuatro etapas
formativas, los tratados y acuerdos firmados en cada etapa y por supuesto,
los retos a los que se enfrentaron en la creacion de este sistema.
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UNASUR: A PATH TO INTEGRATION

Abstract

The Regional Integration System called Union of South American Nations
(Unasur) contains elements that led to the creation of the same process and
seeks to show the geographical characteristics, as well as the actors involved.
Along with this, its historical process with the four formative stages, the trea-
ties and agreements signed at each stage and of course, the challenges they
faced in creating this system.

Keywords: regionalization, integration, cooperation.

Introduccion

En el presente documento se muestra un andlisis del sistema de in-
tegracion regional (SIR) llamado Unién de Naciones Suramericanas
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(Unasur), se pretende exponer los aspectos mas relevantes del mismo.
En primer orden, se exponen los antecedentes de la Unasur, es decir
los principales elementos que propiciaron que se diera este proceso
de integracion regional; se muestran las caracteristicas geogréficas, asi
como los principales actores que participan en mencionado SIR.

Posteriormente se aborda el proceso histérico de los sistemas de
integracion regional en América Latina, en donde se presentan las tres
etapas que lo componen: la etapa de regionalismo cerrado, la etapa
del regionalismo abierto, y la etapa progresista. Mas adelante se abor-
dard particularmente la creacion de la Unasur, en donde se sefialan
las cuatro etapas formativas de dicho proceso, asi como los tratados y
acuerdos firmados en cada una de estas etapas, las problematicas que
hubo en cada fase, y las instituciones creadas en cada etapa.

En una tercera secciéon se expone la estructura institucional de
la Unasur, donde se muestra el organigrama general de esta Unién
y se describe su estructura institucional. Asimismo, se clasifican las
instituciones: econémicas, politicas, sociales, culturales de la Unasur.
Consecutivamente se hace una aproximacioén a dos de las instituciones
econémicas y de defensa mas importante para la Unasur, que son el
Banco del Sur y el Consejo de Defensa Suramericano, dado que ambos
se constituyen como ejes clave dentro de este SIR.

Mas adelante se hace un anélisis de la dimension politico-insti-
tucional de este SIR, en el que se muestran dos cuadros de anélisis
politico institucional; el primero plantea un analisis general del SIR,
el segundo se encarga de explicar de manera especifica cada una de
las instituciones de mayor relevancia dentro de la Unasur. Posterior-
mente se hard una presentacién acerca del fundamento juridico de la
Unasur, con la idea de tener mayor claridad para comprender la tras-
cendencia de este SIR.

En un quinto apartado se analiza la dimensién econémica, en don-
de se describe el nivel de integracion econémica comercial y se analiza
el nivel de integracion econémica alcanzado. En una sexta seccién se
realiza un breve analisis de la dimension social y cultural.

Para el apartado 7 se hace un andlisis de la dimensién ambiental,
siguiendo el capitulo 8 con la presentacién del rol que cumple cada
uno de los Estados; en el apartado 9 se mencionan las relaciones exte-
riores y la geopolitica que se observa en Unasur.
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Finalmente, expuesto lo anterior, se esgrimiran las conclusiones a
las que se lleg6 al haber efectuado el analisis de referencia.

1. Antecedentes

Aqui se exponen algunos de los aspectos més relevantes del sistema
de integracion regional denominado Unasur y los puntos mds sobre-
salientes de la integracion de América Latina en general, para con ello
poner en contexto una perspectiva clara y precisa, con los elementos
mas caracteristicos del mencionado SIR.

Situacion geogrdfica

Desde su inicio la Unasur esta constituida por 12 Estados del sur de
América, listados a continuacion: 1) Republica Argentina; 2) Estado
Plurinacional de Bolivia; 3) Republica Federativa del Brasil; 4) Repu-
blica de Chile; 5) Republica de Colombia; 6) Reptublica del Ecuador;
7) Reptblica Cooperativa de Guyana; 8) Republica del Paraguay; 9)
Reptblica del Pert; 10) Reptublica de Surinam; 11) Reptblica Oriental
del Uruguay; 12) Reptuiblica Bolivariana de Venezuela. Esto es, todos
los paises suramericanos son miembros permanentes de la Unasur
(Ferrari-Filho, 2014).

InterNaciones. Afio 7, nim. 19, julio-diciembre 2020 417



ISSN 2007-9834

Carlos Enrique Castillo Cota

Figura 1l
Mapa de los Estados que integran la Unasur
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En el mapa se puede observar graficamente cudales son los paises
miembros de la Unasur, de aqui cabe destacar que tal y como se ve,
absolutamente toda la region sudamericana es parte de este SIR, lo que
representa una fuerza de gran trascendencia dentro de todos los pai-
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ses latinoamericanos; es importante precisar que en términos geoes-
tratégicos también el cono sur es una gran potencia en materia energé-
tica, de ahi nace gran parte del impacto que tiene a nivel internacional
y no s6lo en el continente de América; con todos estos paises unidos y
trabajando a través de la cooperacion, es seguro que se pueden lograr
grandes metas, pero se necesita ain continuar en llevar a mayores ni-
veles de integracion a este sistema.

Se debe mencionar que “las iniciativas regionales, son al mismo
tiempo proyectos politicos, econémicos, y sociales, que se dirigen a
proteger de manera colectiva la soberania nacional y la autonomia”
(Burges, 2005: 438). En América Latina ha existido siempre una gran
tradicion para proteger la soberania nacional y la autonomia, algo que
representa un gran obstaculo para lograr la completa integracién de
esta region. En lo que se refiere al proceso histérico de integracion
latinoamericano, el triunfo de la politica democratica y la economia
de mercado en todo América Latina han logrado la integracion; por lo
anterior, ain permanecen demasiadas restricciones estructurales, de
las que tres son las més trascendentales: a) hay un deficiente nivel de
interdependencia econémica, relacionado ya sea por el comercio o por
la inversién, dado que, aunque ha aumentado, las cifras todavia son
extremadamente bajas (Burges, 2005); b) el cierre de la mayoria de las
economias nacionales: integracién econémica significa la eliminaciéon
de fronteras hacia y la apertura a los paises vecinos, pero esto practi-
camente no ha sucedido en Latinoamérica, por lo que muchos siguen
viendo el proteccionismo como una defensa vélida contra la amenaza
de la competencia internacional, y c) las mayores economias de Amé-
rica Latina no han sido sometidas a un proceso de creciente comple-
mentariedad, por el contrario, siguen siendo con frecuencia competi-
tivas tanto en relaciéon con los productos como con los mercados (Bur-
ges, 2005). A ellas se considera importante afiadirle el problema de la
cultura latinoamericana en el sentido del rechazo a la delegacién de
soberania, y el proteccionismo, lo que se ha vuelto en una verdadera
barrera para el desarrollo de la integracion. En virtud de que si nos
apegamos a lo esgrimido por Hettne y Séderbaum (2002), quienes des-
criben la formacién de una regién como un proceso politico, dirigido
por politicas gubernamentales formales, cuyo objetivo —con la unién
de los paises — es crear un mayor espacio de caracter supranacional, a
efecto de transformar o proteger las estructuras existentes, vemos que
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ese objetivo de crear un espacio supranacional no se ha cumplido, y
por tanto este elemento esencial debe buscar ser implementado por
Ameérica Latina en sus SIR.

En suma, para los paises de América Latina el hecho de lograr una
integracion regional completa sigue siendo un problema dificil de
abordar, y también representa un gran reto. Malamud y Castro (2007)
sostienen que la integracion regional en Latinoamérica atn contintia
enfrentdndose a condiciones adversas, no obstante que las mismas ya
no son tan complicadas como lo eran en el pasado. En este documen-
to se comparte esta opinion, dado que si bien es cierto que atn sigue
siendo un gran desafio alcanzar unos niveles de integracion més pro-
fundos, también lo es que si se han logrado muchisimos avances en la
materia, y también es cierto que la region va cada dia encaminandose
hacia una mejor ruta para lograr el éxito y proyectarse a nivel interna-
cional como una potencia econémica, politica, social y cultural.

Ahora bien, una vez hecha la contextualizacién anterior, hay que
sefalar que la Unasur es un organismo intergubernamental de &mbito
regional que persigue objetivos mayores a los buscados por una inte-
graciéon econémica (Corbella, 2013). La Unasur busca conseguir “ma-
yor cooperacion en temas no comerciales”, tales como la infraestructu-
ra, la energia, la salud, la educacioén, la inclusion social, y la seguridad
y defensa (Sanahuja, 2012, citado en Gardini, 2015).

A la Unasur se le considera como la “integracion de la integra-
cion”, ademas, este proceso busca vincular otros procesos de integra-
cion existentes por medio de criterios de convergencia con base en
la proyeccioén social y los valores; luego entonces, su objetivo base se
ubica en el acuerdo comercial entre la Comunidad Andina de Nacio-
nes (CAN) y el Mercosur, asi como en la integracion fisica de Suramé-
rica (Cano Linares, 2010, citado en Insignares Cera, 2013). Para Saraiva
(2012), en los ultimos afios la Unasur ha tenido un papel importante
respecto a la unificacion de los comportamientos de los paises de la re-
gion y, también, en la relacién con la crisis del continente; por ejemplo,
en Bolivia o Venezuela y Colombia. En ese tenor, la Unasur también
se reconoce como un medio para concretar el didlogo de la regién con
otros actores; en ese sentido, actualmente ya existen dos canales de
dialogo interregionales estructurados, es decir, América del Sur-Afri-
ca y América del Sur-paises 4rabes; asimismo, la Unién Europea ya
ha reconocido la importancia de tener un didlogo UE-Unasur (Saraiva,
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2012). Luego entonces, se desprende que la Unasur es una novedad
en su tipo, tiene un perfil distinto a las otras iniciativas que hay, y que
por ende puede ser una gran contribucién para consolidar una gober-
nanza global (Saraiva, 2012). La Unasur “ha tenido un desempefio de
agregacion y ha contribuido a la solucion de situaciones de crisis que,
sin un marco institucional consolidado, podrian tener resultados per-
judiciales para el continente” (Saraiva, 2012: 98).

La integracion de Sudamérica actualmente puede ser considerada
como uno de los fenémenos de mayor trascendencia geopolitica en
América Latina; el proceso se cumple en un contexto regional caracte-
rizado por el rechazo politico y social a las directrices econémicas del
Consenso de Washington (Chaves Garcia, 2010). Esto es, el proyec-
to no sélo significa unir a Sudamérica, sino que también representa
la fuerza que puede competir con el pais hegemonico del continente,
esto es, con Estados Unidos. La Unasur busca ser esa fuerza, donde
Brasil esta a la cabeza, y donde se esta haciendo de lado al tnico pais
que podria representar una competencia para Brasil, es decir, México;
se quiere lograr una union fuerte y consolidada en el sur para efecto
de no depender més de los paises del norte, y mejor atin, representar-
les competencia.

Para enfatizar lo anterior se debe insistir en que este proyecto ha
sido liderado por Brasil para construir la cohesion regional frente a
los desafios y las demandas del sistema internacional contemporaneo;
esta opinién es compartida por Jaguaribe (2005, citado en Diamint,
2013), quien sostiene que la Unasur es parte de una estrategia global
de Brasil. Por otra parte, también se ha dicho que la Unasur intenta
convertirse en un foro regional para la concertacién politica de sus
miembros a efecto de reconocer problemas comunes, para defender
los recursos geoestratégicos, y para construir soluciones consensuadas
frente a coyunturas domésticas e internacionales desfavorables para la
region, separando desde luego cualquier tipo de afinidad ideolégica
de los actuales gobiernos (Chaves Garcia, 2010).
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2. Proceso historico
La creacién de la Unién de Naciones Suramericanas (Unasur)

Aqui se hace una contextualizacién histérica acerca de la evoluciéon
de los sistemas de integracion regional en América Latina, donde se
sefialan las tres etapas mds importantes de este proceso: la etapa de re-
gionalismo cerrado, la etapa del regionalismo abierto, y la etapa pro-
gresista. Se aborda en particular la creacion de la Unién de Naciones
Suramericanas (Unasur), aqui se distinguen cuatro etapas formativas
de este proceso, asi como los tratados y acuerdos firmados en cada
una de estas etapas, las probleméticas que hubo en cada fase y las ins-
tituciones creadas en cada momento.

El regionalismo se ha convertido en una estrategia primordial para
diversos temas debido a que promueve: 1) mejor insercién interna-
cional de los paises de la regioén; 2) incrementa la influencia en las
organizaciones multilaterales o en las negociaciones comerciales, y 3)
promueve una gestion mas eficaz de las interdependencias regionales,
por lo que se ha vuelto un componente esencial de la agenda de desa-
rrollo, principalmente para los paises emergentes (Sanahuja, s/f). Asi-
mismo, Ferrari-Filho (2014) argumenta que después de las reformas
en el sistema monetario internacional, la integraciéon regional se ha
convertido en la segunda mejor estrategia para los paises emergentes,
particularmente los de Sudamérica.

Etapas

De acuerdo con lo esgrimido por Rocha Valencia y Morales Ruvalcaba
(2011), el proceso de integracién econémica en América del Sur puede
dividirse en tres periodos:

1. Regionalismo cerrado: abarca las décadas de los sesenta y los setenta.
Aqui la integracion regional se caracteriz6 por un Estado que ejer-
cié una gran presencia y por una reduccion gradual de las tarifas
comerciales (Baumann, 2001, citado en Ferrari-Filho, 2014). Esta
sin duda es una etapa que en este trabajo se considera como una en
donde el realismo fue quien dirigia el actuar del Estado, y donde
la cooperacién no era algo que se considerard mucho, al contrario,
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se vefa solo a los intereses propios, y no habia posibilidades de
pensar en ceder soberania.

Regionalismo abierto: abarca las décadas de los ochenta y los noven-
ta. En ésta los acuerdos bilaterales fueron predominantes; y, desde
los noventa, la integracion econémica se ha basado en la coopera-
cién monetaria y financiera, y en la creacion de diversos acuerdos
regionales (Baumann, 2001, citado en Ferrari-Filho, 2014). Sana-
huja (2011) aduce que este modelo es compatible con las politicas
de apertura del Consenso de Washington, y que define una etapa
relativamente coherente en la integracién latinoamericana. En pa-
labras de Sanahuja (s/f), a este regionalismo se le define como:

[...] el proceso de creciente interdependencia econémica a nivel regional, impul-
sado tanto por acuerdos preferenciales de integracién, como por otras politicas en
un contexto de creciente apertura y desreglamentacion, con el objeto de aumen-
tar la competitividad de los paises de la region, y de construir [...] un cimiento
para una economia internacional mas abierta y transparente [...] es también un
mecanismo de defensa de los efectos de eventuales presiones proteccionistas en
mercados extrarregionales (pp. 77 y 78).

De esta definicién se pueden retomar algunos aspectos importan-
tes, como es que con este regionalismo abierto, como se le nombra,
se buscaba aumentar la competitividad de la regiéon en general, y
crear una economia internacional mas abierta; estos puntos son
esenciales dado que en ellos se basa lo que es conocido como el li-
bre mercado o liberalismo, mismo que en esta época tuvo un gran
impacto al entrar a la economia latinoamericana, y dependiendo
del pais, fueron las repercusiones que se dieron; por ejemplo, en
Chile hubo un profundo cambio a este modelo, pero no tuvo las
consecuencias positivas que se esperaban.

Etapa progresista: del ano 2000 a la actualidad. Aqui una caracteris-
tica fundamental son los papeles protagénicos que ejercen México
y Brasil en la region. Esta etapa es la que mas puede ser percibida
por la mayoria de los paises actualmente, debido a que es cuando
los trabajos que se venian haciendo desde la primera y segunda
etapas, ya se pueden ver reflejados con hechos; aqui vemos a Brasil
y México que compiten en dos bloques, por decirlo de una mane-
ra, en uno estd México que busca ser la potencia en América Latina
y que cuenta con el respaldo de Estados Unidos. Y por el otro esté
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Brasil, que quiere imponer su poderio para quitarle ese lugar a
México y con ello convertirse en la tinica mayor economia de la
region, con poder no sélo econémico, sino también politico, y para
ello tiene el soporte de varios paises del cono sur, asi como de los
miembros de los BRICS (Brasil, China, India, China y Sudafrica).

Para ahondar mas en el proceso de cada una de estas etapas, se debe
sefialar que durante la historia, la idea de la integraciéon econémica en
Suramérica surgi6 por vez primera en 1960, con la firma de los acuer-
dos comerciales dentro de la Asociacion Latinoamericana de Libre
Comercio (ALALC); posteriormente, en 1980 ALALC se sustituyé por
la Asociaciéon Latinoamericana de Integraciéon (ALADI) (Ferrari-Filho,
2014).

Concomitantemente a las propuestas de tener una mayor integra-
cion regional en América Latina como la ALADI, a finales de 1960 y
principios de 1990 se instituyeron dos bloques subregionales, es de-
cir, la Comunidad Andina de Naciones (CAN) y el Mercosur (Ferrari-
Filho, 2014). Tres y Pascual (2012) aducen que existe una tendencia
global hacia la integracién, y, ademas, existen notables ventajas para
los socios comerciales de Latinoamérica.

Posteriormente, en los afios 2000s la CAN y Mercosur, esto es, los
principales bloques econémicos de América del Sur pasaron por un
momento de gran dificultad, en los que se les reclamaba el insignifi-
cante desempefio comercial que tenian y el bajo rol que ejercian tanto
politica como diplomaticamente (Ferrari-Filho, 2014). En ese contex-
to, para impedir que estos bloques econémicos se vieran debilitados,
en 2004 se cre6 la Comunidad Suramericana de Naciones, misma que
perseguia promover los acuerdos econémicos entre la CAN y el Mer-
cosur; asimismo, en 2012 la Comunidad Suramericana de Naciones
fue reemplazada por la Unasur, para consolidarse como un proyecto
alternativo y mas sélido de integraciéon econémica en América del Sur
(Ferrari-Filho, 2014).

En suma, a través de este recorrido por los origenes de la integra-
cion sudamericana y de la creaciéon de la Unasur, se puede ver cémo
efectivamente se han presentado avances significativos dentro de la
regiéon sudamericana para lograr la consolidacién de este bloque, que
como se vio, naci¢ para evitar el debilitamiento de la CAN y el Merco-
sur, pero que hoy dia ya persigue objetivos propios.
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El nacimiento de la Unasur

Aqui se realiza un analisis del surgimiento de la Unasur, dividiendo

cada uno de los hitos de mayor trascendencia que ha tenido este SIR.

Se presentan cuatro etapas formativas, donde se explican los sucesos

mas relevantes de cada una de ellas.

Respecto a los origenes de la Unasur, Rocha Valencia y Morales
Ruvalcaba (2011) sostienen que la iniciativa brasilefia surgida en 1993
marco el inicio de un proceso que se puede estudiar en cuatro etapas
formativas, en las que se presentaron los hitos de mayor importancia
para este sistema de integracion regional.

1. Afos 1993-1999. Para Sanahuja (2011), este proyecto aparece por
primera vez en 1993 cuando se propuso que se creara un Area de
Libre Comercio de Sudamérica (ALCS), misma que tuvo muchas
complicaciones al momento de intentar su avance, y por ello se fue-
ron realizando diversos tratados bilaterales y plurilaterales en el
marco de la ALADI. Asimismo, Rocha Valencia y Morales Ruvalca-
ba (2013) sefialan que el proceso se inicia con la iniciativa de Brasil
del ALCS, pero concretamente fue hasta 1996 que comenzé, con la
firma de dos Acuerdos de Complementacién Econémica Mercosur
y Chile y, Mercosur y Bolivia; ademas, indican que durante esta
etapa los acuerdos firmados tuvieron fines comerciales claros y al-
cances muy palpables. De esta etapa lo que se debe de resaltar es el
gran avance que represento la sola propuesta de la ALCS, debido a
que fue a partir de ella que posteriormente se fueron desarrollan-
do los procesos para la consolidacién de la integracion del sur de
América; es importante sefialar que los tratados bilaterales y multi-
laterales, tal y como se indic6, generalmente son buenas referencias
acerca de las intenciones de posteriormente consolidar el SIR.

2. Afos 2000-2004. Los antecedentes histéricos mdas proximos de la
Unasur sonlas Cumbres Sudamericanas, enlas que, desdelal Cum-
bre Sudamericana celebrada el dia 1 de septiembre del afio 2000,
se hizo palpable la necesidad de que se formara una continuidad
geografica y una comunidad de valores, que tuvieran una agenda
comun de desafios y oportunidades (Insignares Cera, 2013). Otro
suceso destacable de este periodo fue la Il Cumbre Sudamericana
celebrada en Guayaquil el 26 y 27 de julio de 2002 (Sanahuja, 2011).
Por otra parte, en este periodo, especificamente en 2002, se adoptd la
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declaracién sobre la zona de paz sudamericana, enla que se sefiala a
América del Sur como una zona de paz y cooperacién, en donde se
expresaron los principales compromisos internacionales asumidos
por los Estados que participan en este proceso (Cano Linares, 2010,
citado en Insignares Cera, 2013). Asimismo, a finales del afio 2000
fue disefiada la Iniciativa para la Integracién de la Infraestructu-
ra Regional Suramericana (IIRSA) (Morales Ruvalcaba, 2014). En
esta etapa ya se puede observar una tendencia méas amplia hacia la
consolidacion de la integracion de los paises que conforman Suda-
mérica, desde luego que estos antecedentes marcan un hito funda-
mental en este proceso.

3. Anos 2004-2007. Como una estrategia que persigue construir el
mayor espacio geogréfico de integraciéon en Sudamérica, se cred
la Comunidad Suramericana de Naciones (CSN), integrada por los
12 estados sudamericanos (Hermo, 2014). La llamada CSN nacié
para integrar procesos regionales desarrollados por el Mercosur y
la Comunidad Andina (CAN), y se dio en el marco de la III Cum-
bre Sudamericana, es decir, el 8 de diciembre de 2004 (Sanahuja,
2011). Asi, el 30 de septiembre de 2005 en Brasilia y el 9 de di-
ciembre de 2006 en Cochabamba, Bolivia, los jefes de Estado de los
paises miembros establecieron un plan estratégico para consolidar
una agenda comun en la regiéon (Unasur, 2016). En su agenda se
abordaron temas como el dialogo politico, la integracion fisica, el
medio ambiente, la integracién energética, los mecanismos finan-
cieros suramericanos y la promocién de la cohesion social. Esto
demuestra «su perfil cooperativo que congrega iniciativas de coo-
peracion técnica y financiera, asi como una actuacién importante
en el campo politico» (Saraiva, 2012: 95).

En abril de 2007, durante la Cumbre Energética Suramerica-
na que se llev6 a cabo en la Isla Margarita, Venezuela, los jefes
de Estado cambiaron el nombre de Comunidad Suramericana de
Naciones a Unién de Naciones Suramericanas: Unasur (2016). Por
otro lado, Giacalone (2013) aduce que la Unasur cambié de nom-
bre, pero sigue expresando los intereses e ideas de Brasil. Se puede
considerar que los paises firmantes de la Declaracién de Cusco (8
de diciembre de 2004) al adoptar el nombre de Unasur
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[...] realizaron no sélo el mejor ejemplo del esfuerzo integrador en Latinoamérica
con el fin de lograr mayor convergencia entre bloques subregionales, sino como
el mejor intento por redefinir la integracién en Suramérica con una mirada hacia
la problematica social, las asimetrias y la desigualdad, sin utilizar tinicamente el
lente econémico para acotarlos (Guerra, 2009, y Sanahuja, 2010, citados en Guerra
Barén y Nina Baltazar, 2013: 220 y 221).

Por otro lado, también en el afio 2007 se cred el Banco del Sur, con
el objetivo principal de financiar y de integrar a los paises miem-
bros de la Unasur, cuya principal tarea es, por un lado, prestar di-
nero a los Estados miembros de la Unasur para desarrollar progra-
mas sociales y proyectos de infraestructura y, por otro, este Banco
«tiene el objetivo de fomentar el desarrollo econdmico regional en
la region, es decir, el Banco del Sur es una alternativa del Fon-
do Monetario Internacional y del Banco Mundial» (Ferrari-Filho,
2014: 417).

4. Ano 2008-actualidad. Los hechos de mayor relevancia en esta eta-
pa fueron la firma del Tratado Constitutivo de la Unasur, a través
del cual este SIR adquiri6 personalidad juridica. Fue el 23 de mayo
de 2008 cuando se aprob¢ el Tratado Constitutivo de la Unién de
Naciones Suramericanas, en el cual se design6 como sede perma-
nente de la Secretaria General a Quito, capital de Ecuador, y del
Parlamento a Cochabamba, Bolivia.

El Tratado consta de 27 articulos y un articulo transitorio, y lo que le
brindé a la Unasur fue la personalidad juridica, como ya se menciond;
ademas, defini6 sus objetivos generales y especificos (Morales Ruval-
caba, 2015), que son: construir, de manera participativa y consensuada
un espacio de integracion y union en lo cultural, social, econémico y
politico entre sus integrantes, utilizando el didlogo politico, las poli-
ticas sociales, la educacién, la energia, la infraestructura, la financia-
cion y el medio ambiente, entre otros, para eliminar la desigualdad
socioeconémica, lograr la inclusion social, la participacion ciudadana
y fortalecer la democracia. También establecio las fuentes juridicas,
defini6 los procedimientos para la aprobacién de la Normativa, entre
otros aspectos (Morales Ruvalcaba, 2015).

El Tratado Constitutivo entré en vigencia el 11 de marzo de 2011
(Unasur, 2016). Y con ello el desarrollo de la estructura e institucionali-
zacion de la Unasur ya no se produce sélo en el marco de las reuniones

InterNaciones. Afio 7, nim. 19, julio-diciembre 2020 « 427



ISSN 2007-9834

Carlos Enrique Castillo Cota

ordinarias y extraordinarias de los jefes y jefas de Estado y de Gobier-
no, sino que también ahora se produce en las reuniones ordinarias
y extraordinarias del Consejo de Ministros y Ministras de Relaciones
Exteriores de la Unasur, quienes designan al secretario general de este
organismo y aprueban su presupuesto, entre otras competencias es-
tablecidas en el articulo 8 del mismo Tratado (Insignares Cera, 2013).
Morales Ruvalcaba (2015) sefiala que desde 2008 la Unasur estd en un
momento de maduracién, estructuracion y despliegue. Por otro lado,
en 2011 la Unasur obtuvo el estatus de observador en la Asamblea
General de la Organizacion de Naciones Unidas (ONU). Lo anterior
deja claro el gran hecho histérico que acontecié durante esta etapa; sin
duda, para los efectos del presente trabajo el Tratado Constitutivo es
el verdadero y mas grande acontecimiento que ha tenido la Unasur,
debido a que darle personalidad juridica a este SIR significa poder te-
ner un mayor peso a escala internacional, y pasar a otro nivel de inte-
gracion, ya que sin leyes de por medio que avalen las actuaciones de
este sistema de integracién regional (SIR), no habria manera de que sus
determinaciones fueran vinculantes.

En suma, es muy interesante la reflexion que hace Ferrari-Filho
(2014) cuando aduce que los procesos de integracién econdémica en
Sudamérica se convirtieron en realidad en los afios 2000 (particular-
mente después de la Unasur), gracias a dos razones: a) porque esta
Unién cre6 un camulo de cuerpos institucionales que permitieron una
mayor cooperaciéon monetaria, financiera y fiscal entre los paises de
América del Sur, y b) puesto que los generadores de politicas pablicas
y las instituciones internacionales han solicitado la reestructuracién
del orden econémico mundial una vez que la «gran recesién» termino,
que abarca tanto reestructuraciéon del sistema monetario internacio-
nal y la aceleracion del proceso de integracién econémica regional. Lo
anterior se traduce en la gran potencia que tiene la Unasur, al ser un
mesosistema de integracion regional que tiene un cuerpo institucional
fuerte que ha permitido que haya avances tangibles dentro de la mis-
ma Union.
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3. Estructura institucional

En esta seccion se expone de manera clara y precisa la estructura ins-
titucional de la Unasur, donde se mostrara el organigrama general
de esta Unién y se hard una descripcion de su estructura institucio-
nal. Asimismo, se clasificardn las instituciones: econémicas, politicas,
sociales, culturales de la Unasur. En seguida se presenta una apro-
ximacién a dos de las instituciones econémicas y de defensa més im-
portantes para la Unasur: el Banco del Sur y el Consejo de Defensa
Suramericano, dado que ambos se constituyen como ejes clave dentro

de este SIR.

Figura 2

Organigrama general de Unasur

Concejo de Jefes y Jefas de estado

Presidencia Pro Tempore

Concejo de ministro de Relaciones

Secretaria General

Concejo de delegadas y delegados

D Foro de Participacion Ciudadana

Grupos de Trabajo

(COSIPLAN)

(CoscTI)

Drogas (CSPMD)

CONCEJOS SECTORIALES SUDAMERICANOS:

Concejo de Defensa Sudamericano (CDS)

Concejo de Salud Sudamericano (CSS)

Concejo Sudamericano de Desarrollo Social (CSDS)
Concejo Sudamericano de Infraestructura y Planeamiento

Concejo Sudamericano de Ciencia, Tecnologfa e innovacion

Concejo Suramericano de Educacion (CSE)
Concejo Suramericano de Cultura (CSC)
Concejo Suramericano de Sobre El Problema Mundial de las

Concejo Suramericano de Economia y Finanzas (CSEF)
Concejo Energético Suramericano (CES)
Concejo Electoral de UNASUR

Centro de Estudios
Estratégicos y Defensa
(CEDD)

Instituto Suramericano
de Gobierno en Salud
(ISGS)

Para efecto de explicar el organigrama anterior, se debe mencionar
que a la luz del articulo 4 del Tratado Constitutivo de la Unasur, ésta
posee una estructura institucional conformada por un Consejo de Je-
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fas y Jefes de Estado y de Gobierno, un Consejo de Ministras y Minis-
tros de Relaciones Internacionales, un Consejo de Delegadas y Dele-
gados, una Secretaria General (Insignares Cera, 2013), tal y como se
observa en el organigrama de referencia. Por otro lado, a continuaciéon
se muestra el lugar que ocupan cada uno de estos organismos dentro
de la Unasur de acuerdo con su Tratado Constitutivo: Consejo de Jefas
y Jefes de Estado y Gobierno (articulo 6 TC): es el 6rgano maximo de
Unasur (intergubernamental), establece lineamientos politicos, planes
de accién, programas y proyectos, asi como su implementacién en el
proceso de integracion suramericano. Las jefas y jefes de Estado y de
gobierno se retinen cada afio y a peticion de un Estado miembro po-
dran convocar a sesiones extraordinarias a través de la Presidencia pro
tempore. Morales Ruvalcaba (2015) precisa que es la instancia decisoria
de la Unasur, toda vez que es quien delibera sobre las propuestas que
presenta el Consejo de Ministros, convoca a reuniones ministeriales
sectoriales y crea consejos a nivel ministerial.

Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores (arti-
culo 8 TC): el Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Exterio-
res es el segundo 6rgano de la Unasur (6rgano ejecutivo y coordina-
dor del proceso), se retine cada seis meses y a peticion de los Estados
miembros podrd convocar a sesiones extraordinarias a través de la
Presidencia pro tempore. Sus funciones centrales son el desarrollo de
las decisiones tomadas por el Consejo de Jefes y Jefas de Estado y de
Gobierno, lo cual realiza por medio de la aprobacién de resoluciones
que implementan las decisiones (Insignares Cera, 2013). Este Consejo
es un 6rgano de fundamental importancia en el proceso de integra-
cion, ademds es una instancia neuralgica en la institucionalidad de la
Unasur, toda vez que por un lado propone proyectos de decisiones, y
por otro, sentencia sobre otros 6rganos al aprobar el programa anual
de actividades y el presupuesto anual de funcionamiento de la Unasur
(Morales Ruvalcaba, 2015).

Consejo de Delegadas y Delegados (articulo 9 TC): el Consejo de
Delegadas y Delegados es el tercer 6rgano de la Unasur, y es conside-
rado como el 6érgano operativo (Insignares Cera, 2013). Esta integrado
por un representante de cada Estado miembro, se retine bimestral-
mente en el territorio del Estado que ejerce la Presidencia pro tempore
u otro lugar que se acuerde. Entre sus atribuciones se encuentran: im-
plementar las decisiones del Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de
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Gobierno y las resoluciones del Consejo de Ministras y Ministros de
Relaciones Exteriores mediante la adopcién de disposiciones, prepa-
rar las reuniones del Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones
Exteriores, elaborar proyectos de decisiones y resoluciones, promover
la complementariedad de esfuerzos, compatibilizando y coordinando
las iniciativas de Unasur con otros procesos de integracion regional y
subregional vigentes; forma, coordina y supervisa los Grupos de Tra-
bajo, propone el proyecto de presupuesto ordinario anual de funcio-
namiento de Unasur para su consideracion y aprobacién por parte del
Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores.

Secretaria General (articulo 10 TC): es el 6rgano ejecutor; bajo la
conduccion del secretario general ejecuta los mandatos que le con-
fieren el Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno y demés
autoridades de Unasur (Insignares Cera, 2013). Entre sus funciones
destacan: apoyar a los demds 6rganos de la Unasur en el ejercicio de
sus funciones, promover iniciativas y dar seguimiento a las directrices
de los 6rganos de la Unasur, participar con derecho a voz y ejerce la
funcion en reuniones de los 6rganos de la Unasur, preparar el pro-
yecto de presupuesto anual para la consideracién del Consejo de De-
legados y Delegadas y adoptar las medidas necesarias para su buena
gestion y ejecucion, celebrar, de acuerdo con los reglamentos, todos
los actos juridicos necesarios para la buena administracion y gestion
de la Secretaria General. Esta es una instancia administrativa, dado
que su funcién principal es apoyar a todos los 6rganos mencionados
con antelacion (Morales Ruvalcaba, 2015). Es la tinica con rasgos de
supranacionalidad ya que sus funcionarios son impedidos para solici-
tar o recibir instrucciones de algtn otro Estado (Rocha Valencia y Mo-
rales Ruvalcaba, 2012). No hay una voluntad politica supranacional y
el secretariado es inicamente un administrador de agenda, en ningtn
caso se puede decir que es un rector de agenda (Diamint, 2013). Los
principios que rigen la mision de la Secretaria son preservar a Suramé-
rica como una regién de paz, consolidar su democracia, y garantizar la
plena vigencia de los derechos humanos, politicos y sociales (Secreta-
ria General Unasur, 2015).

Presidencia pro tempore. La Presidencia pro tempore de Unasur serd
ejercida sucesivamente por cada uno de los Estados miembros por un
periodo de un afno. Entre sus atribuciones se encuentran: preparar,
convocar y presidir las reuniones de los 6rganos de Unasur, presentar
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para su consideracién al Consejo de Ministras y Ministros de Relacio-
nes Exteriores y al Consejo de Delegadas y Delegados el programa
anual de actividades de Unasur, con fechas, sedes y agenda de las
reuniones de sus 6rganos en coordinacién con la Secretaria General,
representar a Unasur en eventos internacionales, previa delegacion
aprobada por los Estados miembros y asumir compromisos y firmar
declaraciones con terceros, previo consentimiento de los 6érganos co-
rrespondientes de Unasur. Por otro lado, el primer pais en ejercer la
Presidencia pro tempore, una vez aprobado el Tratado Constitutivo, fue
Chile, presidida por la presidenta Michelle Bachelet.

Ahora bien, en apego a lo esgrimido por el articulo 6 del Tratado
Constitutivo de la Unasur se han creado las siguientes instituciones de
caracter social, cultural, econémico y politico:

Sociales

Consejo de Salud Suramericano (CSS).

Consejo Suramericano de Desarrollo Social (CSDS).

Culturales

Consejo Suramericano de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (COSC-

TI).

Consejo Suramericano de Educacion (CSE).

Consejo Suramericano de Cultura (CSC).

Econémicas

Consejo Suramericano de Economia y Finanzas (CSEF).

Consejo Suramericano de Infraestructura y Planeamiento (Cosi-

plan).

Politicas/ de seguridad

Consejo de Defensa Suramericano (CDS).

Consejo Suramericano sobre el Problema Mundial de las Drogas

(CSPMD).

Consejo Electoral de Unasur.

Desde esa perspectiva es importante mencionar que en 2012 hubo
grandes reestructuraciones en lo que respecta a la institucionalidad
de la Unasur, dado que en la VI Cumbre Ordinaria, el Consejo de Jefas
y Jefes de Estado y de Gobierno cesé de sus funciones al Consejo Su-
ramericano de Educacion, Cultura, Ciencia, Tecnologia e Innovacion
(CSECCTI), para crear tres diferentes Consejos que tuvieran un objeto
mas especifico, es decir, se cred el Consejo Suramericano de Educaciéon

432 « InterNaciones. Afio 7, nim. 19, julio-diciembre 2020



ISSN 2007-9834

Unasur: un camino a la integracion

(CSE), el Consejo Suramericano de Cultura (CSC) y el Consejo Surame-
ricano de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (CSCTI); asimismo, se cred
también el Foro de Participaciéon Ciudadana de la Unasur (Morales
Ruvalcaba, 2015).

Como se pudo ver en lineas anteriores, la Unasur goza de una
amplia institucionalidad, pero atn ninguna de sus instituciones es
supranacional; no obstante que la Secretaria tiene algunos rasgos de
supranacionalidad, ese factor sin duda alguna seria un elemento de-
terminante para el fortalecimiento de este SIR, y sobre todo para lograr
un més elevado nivel de integracion, y para que los acuerdos que se
tomen sean de caracter vinculante para todos y cada uno de los paises
miembros de ésta. Como se aprecid, la Unasur tiene instituciones que
abarcan un gran namero de areas, desde lo cultural hasta lo econé-
mico. Sin duda, es un sistema sumamente interesante y que cada vez
va desarrollando y perfeccionando su institucionalidad. Sin embargo,
existen ciertas instituciones de este SIR que son pilares dentro de la
Unasur, algunas constituyen ejes determinantes que en el transcurso
del tiempo han tenido mayor impacto en el sistema, tales como el Ban-
co del Sur y el Consejo de Defensa Suramericano, de los que mds abajo
se hara una presentacién de sus fundamentos y puntos torales.

Instituciones econdmicas y de defensa

Banco del Sur y Consejo de Defensa Suramericano son ejes clave den-
tro de la Unasur.

Banco del Sur

De acuerdo con Ortiz y Ugarteche (2008, citados en Insignares Cera,
2013), fue en el afio 2006 cuando en el marco de la Cumbre de Cocha-
bamba se empez6 a considerar la creaciéon del Banco del Sur, debi-
do a que habia una gran necesidad de acceder a créditos en mejores
condiciones politicas, porque se requeria apalancar un fondo regional
de desarrollo por iniciativa de los gobiernos de Venezuela y Argenti-
na. Ademads, Ortiz y Ugarteche (2010) sostienen que se buscaba que
este banco utilizara las reservas que tenia la propia region, a efecto
de financiar el desarrollo de sus paises miembros, en aras de lograr
el fortalecimiento de los procesos de integracion regional, reducir las
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asimetrias, la pobreza y exclusién social, promover el empleo, para la
lograr la transformaciéon econémica, social y politica de la regién. Asi
pues, tras un arduo proceso de acuerdos internaciones, el Acta Funda-
cional del Banco del Sur fue suscrita el 9 de diciembre de 2007 (Ortiz
y Ugarteche, 2010).

El Banco del Sur también representa una nueva arquitectura regio-
nal, misma que tiene tres elementos que se interrelacionan, es decir,
Unidad Monetaria del Sur, un fondo de estabilizacién monetaria, el
Fondo del Sur, y un Banco del Sur que utilice las reservas existentes
para el desarrollo de la region (Ortiz y Ugarteche, 2010).

Sin embargo, actualmente el Banco del Sur sufre multiples diver-
gencias producto de miradas

[...] radicales (romper relaciones con el FMI desde la vision de Venezuela, Bolivia
y Ecuador), pragmaticas (complementar los mecanismos y fuentes de financia-
miento regional desde la vision de Argentina, Uruguay y Paraguay), y reticentes
(concebir al Banco del Sur como un fondo adicional de créditos, pero no el tinico,
desde la visién de Brasil, que tiene ademas su propio banco regional con una
cartera de inversion superior: el BNDES, Banco Nacional de Desarrollo) Insignares
Cera (2013: 34).

Expuesto lo anterior, se desprende la importancia que tiene el Banco
del Sur para la region sudamericana, es por ello que todos esos puntos
opuestos deben ser consensuados, ya que como sefialan Ortiz y Ugar-
teche (2010): es preferible que haya un banco con imperfecciones a que
no haya ninguno.

Consejo de Defensa Suramericano

El Consejo de Defensa Suramericano (CDS) se establecié durante una
Cumbre extraordinaria en 2008 y su estatuto fue firmado en diciembre
de ese afio; en dicho estatuto el CDS es definido como “una instan-
cia de consulta, cooperaciéon y coordinacién en materia de defensa”
(ECDS-Unasur, 2008, art. 1, citado en Diamint, 2013).

El Consejo de Defensa Sudamericano (CDS-Unasur) fue creado
como un conjunto politico-militar con el objetivo de detener la ines-
tabilidad regional (Menezes Teixeira, 2010). Este ha sido un pilar ele-
mental para mejorar las relaciones de los miembros de la Unasur en el
ambito militar; ademas, se debe sefialar que este Consejo posiciona a
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Brasil en el centro de la agenda de seguridad regional (Saraiva, 2012).
El CDS persigue la construcciéon de una identidad en materia de de-
fensa para conjugar los equipos militares de la region (especialmente
a través de comprarle equipos a Brasil), y también para sustituir la
doctrina de seguridad nacional con una doctrina omnicomprensiva
(Diamint, 2013). Para ello se cre6 el Centro de Estudios Estratégicos de
Defensa (CEED) del Consejo de Defensa Suramericano; este CDS tiene
la intenciéon de analizar y discutir los elementos comunes hacia una
visién conjunta en materia de defensa, en aras de lograr diversos obje-
tivos, tales como la promocién del intercambio de informacién, la con-
tribucién para la articulacion de posiciones conjuntas de la regiéon en
foros multilaterales sobre defensa, y para el fomento del intercambio
en materia de formacion y capacitaciéon militar (Diamint, 2013).

Cabe sefialar que el CDS se propone ser una organizacién regional
de seguridad a la luz de mecanismos supranacionales ya existentes,
como la Carta de las Naciones Unidas y la Carta de la Organizaciéon
de Estado Americanos, «lo que constituye un aspecto positivo hacia
la institucionalidad del CDS, pues cada vez mas las Naciones Unidas
han delegado a organizaciones regionales la resolucién de conflictos,
por ejemplo, del papel de la Unién Africana» (Tavares, 2005, citado
en Menezes Teixeira, 2010: 51). Sin embargo, debe quedar claro que el
CDS carece de toda capacidad operativa para el uso de fuerzas arma-
das de los paises de la region, de ninguna manera puede desempefnar
el mismo papel en la seguridad regional que realiza la Organizacién
del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) o la Unién Africana (Menezes
Teixeira, 2010).

Aunque existen diversos elementos considerados positivos en la
creacion del CDS (la mayor parte normativos), este Consejo no ha lle-
gado a la madurez institucional capaz de generar mayores dificultades
al uso de la fuerza en las relaciones entre Estados en la region, Suda-
mérica, siendo un complejo regional de seguridad con una importan-
te influencia de Estados Unidos, se convierte en un espacio politico
donde las sanciones institucionales regionales pierden fuerza cuando
estan en contra los aliados estadounidenses (Menezes Teixeira, 2010),
lo que genera que no existan leyes vinculantes para los paises, debido
a que el mal uso de la politica va superando cualquier ley previamente
establecida. El CDS ha tenido gran relevancia, sobre todo a partir de
diversos acontecimientos, como la masacre de Pando en Bolivia, el uso
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de bases militares colombianas por fuerzas estadounidenses, el terre-
moto de Haiti, y también por el intento de golpe de Estado de Ecuador
(Morales Ruvalcaba, 2014).

En suma, se puede decir que la creacion del CDS implica un gran
avance dentro de la Unasur, debido a que permite incluir en la agen-
da de cooperacion regional temas como la defensa y seguridad en el
sentido tradicional (Menezes Teixeira, 2010), lo que, desde luego, se
convierte en un parteaguas en esta materia para la regiéon de Suda-
mérica. Este Consejo es sumamente interesante, tanto que se ha con-
vertido en uno de los referentes de mayor trascendencia dentro de la
Unasur, aunque al no existir supranacionalidad, no puede haber tanta
fuerza delegada al mismo, pero, a pesar de ello, es una institucién tan
importante y tan benéfica que ya ha dado buenos resultados, como
se menciond anteriormente con los sucesos en Bolivia o en Ecuador,
verbigracia.

4. Analisis de la dimension politico-institucional

En esta parte se analizara la dimension politico-institucional de Una-
sur. Se presentan dos cuadros de anélisis politico institucional; el pri-
mero plantea un andlisis general del SIR y en el segundo se explica de
manera especifica cada una de las instituciones de mayor relevancia
dentro de la Unasur. En seguida se muestra el fundamento juridico de
la Unasur, para tener una mayor claridad y asi poder comprender la
trascendencia de este SIR.

Se inicia por sefialar que el surgimiento de la Unasur tiene relacion
con la tendencia global de fortalecimiento de las regiones como suje-
tos geopoliticos, que gozan de un alto protagonismo en las relaciones
internacionales contempordneas, y que van de acuerdo a las percep-
ciones de un «mundo regionalizado» desde el analisis de la economia
politica internacional (Hevem, 2000, citado en Chaves Garcia, 2010).
Asimismo, para Lopez Bustillo (2008) la Unasur no pretende sélo la
unién entre los bloques de la CAN y el Mercosur, sino que persigue
la consolidaciéon de un proyecto politico y de desarrollo que incluye a
Chile, Guyana y Surinam, es decir, la Unasur va més alla de lo comer-
cial, esta Unién busca conseguir mucho mas de lo que han conseguido
los bloques que se mencionaron antes, principalmente a través de la
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politica, de ahi que el elemento politico sea el mas importante de este
sistema de integracion regional.

En palabras de Diamint (2013), este nuevo tipo de regionalismo
para Suramérica tiene como norte seis principios claves resumidos por
Sanahuja asi: a) el predominio de la agenda politica sobre la agenda co-
mercial, en coherencia con las visiones de los gobiernos progresistas y
de centro-izquierda de la region; b) la recuperacion de la agenda del de-
sarrollo, desplazando las politicas del Consenso de Washington y dis-
tanciandose de las orientaciones del regionalismo abierto; c) el retorno
del Estado frente al protagonismo del sector privado y las fuerzas del
mercado dominantes en el modelo anterior; d) un mayor énfasis en la
“agenda positiva” de la integracion, centrada en la creacién de institu-
ciones y la promocién de politicas comunes, junto con una cooperacion
mas intensa en &mbitos no comerciales; e) mayor preocupacion por las
carencias de integracion fisica regional, con el objetivo de mejorar la
articulaciéon de mercados nacionales; f) mayor relevancia debido a las
dimensiones sociales de la integracion y al tratamiento de disparidades
y asimetrias interestatales y subnacionales, vinculando la integracion
regional con los objetivos nacionales de reduccion de la pobreza y de
desigualdad (Sanahuja, 2008, citado en Chaves Garcia, 2010).

El esquema institucional que quedé definido en el Tratado Consti-
tutivo responde a una forma politico-institucional intergubernamen-
tal simple, dado que tiene muy poca institucionalidad, las institucio-
nes creadas son de naturaleza técnica y administrativa, el nivel de
integracion es intergubernamental, ademas los actores clave dentro
del sistema son las élites politicas gubernamentales nacionales, y por
altimo no se tiene prevista la participacion de actores sociales (Rocha
Valencia y Morales Ruvalcaba, 2008).

La Unasur podria ser considerada como un mesosistema, puesto
que en palabras de Rocha Valencia y Morales Ruvalcaba (2008), este
sistema tiene como objetivo lograr un mejor posicionamiento en la
economia a nivel internacional, para efecto de lograr un mayor desa-
rrollo.

Ala Unasur se le considera como la expresion de un “regionalismo
post-liberal” (Sanahuja, 2008), postura que Gardini (2015) también sos-
tiene y sefiala que la Unasur debe catalogarse como un regionalismo
post-liberal. Asimismo, para Sanahuja (2010) la Unasur se esta posi-
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cionando como el proyecto regional mas trascendente en Sudamérica,
y como verdadero “caso de prueba” del “regionalismo post-liberal”.
La Unasur es de caricter estrictamente intergubernamental y de
institucionalidad baja, por ende, los Estados miembros siempre
mantendrdn su autonomia en iniciativas extrarregionales; asimismo,
tiene un perfil muy distinto de los otros procesos que existen (CAN
y Mercosur), la Unasur parece mds un instrumento de gobernanza
regional que un patrén clasico de integracion (Saraiva, 2012).

La Unasur tiene un disefo institucional complejo compuesto por
el Consejo de Jefes de Estado y de Gobierno, el Consejo de Ministros
de Relaciones Exteriores, Consejo de Delegados y una Secretaria Ge-
neral, asi como con algunos consejos sectoriales (Saraiva, 2012). El pro-
ceso integrador suramericano es:

Un proceso abierto.

Dinamico.

Multidimensional.

Intergubernamental.

Plural.

De fuerte connotacién politica.

Suramericano.

Tiene un rédpido crecimiento institucional y una gran potenciali-

dad sociopolitica (Rocha Valencia y Morales Ruvalcaba, 2012).

Por otra parte, la Unasur es un organismo intergubernamental, pero
no un organismo multilateral; ademds, Diamint (2013) precisa que
ésta es una organizacion que confunde el Estado con el Ejecutivo.

El equilibrio del sistema se encuentra en lograr el equilibrio entre
los intereses y la voluntad politica para no producir enfrentamientos
expresos; a pesar de que hasta ahora cualquier cuestion se ha resuelto
de manera privada, sigue siendo muy notoria la primacia de Brasil
(Giacalone, 2013). Legler (2009), por ejemplo, concluye que «hay in-
fluencia de Venezuela en la politica regional, pero ésta no ha logrado
alcanzar sus objetivos al no conseguir que América Latina y el Caribe
apoyen la formacioén de un bloque unido» (Giacalone, 2013: 151).

Por ultimo, tal y como Sanahuja (s/f) sostiene, hay que tener pre-
sente que un gran freno es constituido por la cultura politica de mu-
chos paises latinoamericanos, misma que es sumamente nacionalista,
y rechaza sobremanera los marcos supranacionales. Lo anterior, es de
suma relevancia para el analisis que abordamos, puesto que esa cul-
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tura politica es la que ha fungido como un impedimento constante
para lograr mayores niveles de integraciéon, mismos que serian suma-
mente importantes para consolidar a la Unasur como una verdadera
potencia internacional, y con ello hacerle frente a otros bloques, prin-
cipalmente a Estados Unidos y a México. En ese tenor, Insignares Cera
(2013) senala que ese caracter intergubernamental se representa en: 1)
unanimidad para la toma de decisiones de sus 6rganos; 2) debilidad
de su estructura institucional, y 3) carencia de érganos supranaciona-
les y de un derecho derivado del mismo. Lo anterior representa una
gran deficiencia para la Unasur, dado que no permite que creen acuer-
dos vinculantes, ni que se acttie pensando en el beneficio del bloque
como un todo.

Cuadro 1
Cuadro de analisis general de la Unasur

€ 3
0 " = 5 = ~S
oS v |2 o B
()] o o U = o
U 5 3 - o [t o Y
== i T 5985 ° g
Q| m© 5 O E|® w s |'C e _E.,
E £ vy K o e B ]
N Q -_ = [ =) (7]
ogg c = |2 S w v 2 e
Z|uw ojla E|O .S |a.E Zz £
P
w oS :
N S 94 c %
S SS o o
o _- S 2 5 ET (]
&S = R = oI il
rda_u0~o-ckm\g fet
25890 320vESEC 9]
P
ceEao2535@C v X
S0 g8dcoc g0 o [
CUJ—S‘D_Q\O'G% > n
S2ogEgggc Y S &
~E35=-cvwidgo g O
sC22m895 T g 3
>EEO - a0 &8 5.= 0T L =
SQ s a8 e T Y ) 9]
S E C o O s 328 . 3 -4
S50 o5 2232 cyg v
” S >00229w 08 8 T 4
o B U?sq_)'OV’_>\'_-g Ny @w O
£ c .2 O LU >>E 3] .
c =] £ s o ©
< 8O =T 8 ¢ 0T 5 .85 n - S 8
O Qg oxg ~ s 80 @ W > &5 30
= s 8 acg=Us—= n» n 2§ o
= [ V, O - © 3] c = —_
9] © 0 o c c
OO Fg = > 0 YL = = e =0 g| &
€ C U o0oT oL c0ow R L Z=Z0Qpl|E
< N:.E':qu~OE"‘_'U 9 ) v 3]
2 E-EQ93S35=E030Tw & - ©UoO-TE
< = w386 5P V22T C o o o0 | ®
o I o c E m Ul ocC o T oo w| <
o - .0 00 ® g cC .. 0w = O - 00 Y 5
N Y EGTUT .5 5050 £ cocec¢cullB
RN Q Sgo0oc ALl s o c © 6 €55 05
S| -z :%_-gﬂﬁ'ngEg a OsouUYv| 5
e < a o8 8c -0 Sg o ) Toomo S|l o
= ~ ccg8L28Es595cT 5] ATt =
oo — OS>SaoaoolL oot i 0O m<|E

InterNaciones. Afio 7, nim. 19, julio-diciembre 2020 « 439



ISSN 2007-9834

Carlos Enrique Castillo Cota

0Ssuasu0)

*SOJqUBIW SO| P

'S24014931X3

|eausweusagnbiaiui esaJdxa uoioebajap Jod 3159 ap S2UOIDB|DY 9P
uoIdeIUSSaIdal B UIIqUIE] 9243(3 K soasiuin ap IZENED)
ofasuo?) |op BJIB12429S
‘0kode/021u291/101n23(5 ouebiQ eisandoud e
) ‘outa1qon) | |esauab olelaidag
“anseun ap K opeis3 ap :SOAITRJISIUIWIPY
ap soueb.o so| ap SelseulpJOeIIXD s94a( ap ofaduo)
K selseulpJo sauojunal
- se| eJipisaJd A eaeDOAUOD 210dwal
o04d edUSpISaId
‘uordesbajul ap ‘(oue/>| ‘soiquiaiw sopels3
0sa20.d [ap [e4oUSD UOIDRUIPIOOD | SIUSWEIIIIGR)|R)
osuasuo) | ap edUelsU| ‘oAlzesado ouebiQ | souquisiw SOpelsy ‘oJquiaiw 'sopebajag
[eusweusagnbiaiul opels3 eped ap ofeduo)
"opelsy Jod opeypasoe
0SUasSU0D ap s943( ap 0fe2u0) |2 SWo] 9juejuasalday 'S2401493X3
[eausweutagnbiaiui anb sauoISIDap Se| JejjosiBSa | SOIqIDILL SOPEIST S2UOIDB|IY Ip
'$2401491X3 SOJISIUIN
‘uoIdde ap saue|d LTI EN| ap ofaduo)
so| A sod1yyjod sojuajweslued | ‘sOJqISILW SOPRIST 9p SOJISIUIN
S0| 4923|qe1sa ap ebuedus as ‘ouJa1qon
(oL ‘(e2nyjod 'soiquiaiw sasjed | ap A opeis3 ap
ZT°'We)| u0INpuod ap oueblo) unseun SO| 9p oun eped | $3)3( ap ofadu0)
|eauswewsagnbiaiu| | osuasuo) | op owlxew ouebio |9 53| ‘souquiaiw SOpeIS] | op OpeIs3 ap $3)3( 10213104
sauoIsI>ap
uoideibajul ap [PAIN | Op BwO)l sauouny ojudIWeIqWON saJe|niL sauoNIsu|

Anseun e| ap uodNnIsul Jod sisijeue ap oJpend

Z oJpen)

, ndm. 19, julio-diciembre 2020

440 « InterNaciones. Afo 7



ISSN 2007-9834

Unasur: un camino a la integracion

Una vez presentados los cuadros de analisis anteriores, se presenta
la explicaciéon correspondiente de cada uno de ellos. En ese orden de
ideas, en el cuadro 1 se analiza a la Unasur como un todo, esto es,
como un SIR. Es por ello que se sefiala que ésta fue constituida el 8 de
diciembre de 2004, no obstante que fue hasta 2008 con la firma de su
Tratado Constitutivo que se le dio caréacter legal a la misma.

Ademas, se sefialan los paises que la integran y las instituciones
que son parte de ella. En suma, del analisis politico en general se des-
prende que la Unasur es un foro politico y social, con cardcter inter-
gubernamental, toda vez que la supranacionalidad sigue siendo sola-
mente una meta, que hasta la fecha se ve muy lejana de concretarse.

En lo que atafe al cuadro de andlisis 2, éste presenta un estudio de
cada una de las instituciones basicas de este SIR. Asi pues, se analiza
cada una de las instituciones clasificadas como politicas y administra-
tivas. Posteriormente se presentan a los titulares de cada una de ellas
y las funciones que éstos tienen, mismos que anteriormente ya fueron
descritos con mayor detenimiento en apartados anteriores. Otro as-
pecto clave, que se puede observar en el cuadro de referencia, es que
todos tienen una toma de decisiones por consenso, lo que las convierte
en instituciones de caracter meramente intergubernamental, a pesar
de que como anteriormente se expuso, la Secretaria General es la tinica
institucion con ligeros rasgos de supranacionalidad. En este sentido,
tal y como cuenta con las potencialidades suficientes para consolidar-
se, desenvolverse y desplegarse en ALC.

Fundamento juridico de la Unasur

En cuanto a la normativa juridica de este SIR, se debe mencionar que
tanto el Tratado Constitutivo de la Unasur como el Reglamento Ge-
neral de Unasur, y el Protocolo Adicional al Tratado Constitutivo,
son los ordenamientos juridicos que constituyen la base legal que le
da sustento a este SIR denominado Unasur. En ese tenor, otro aspec-
to juridico de suma importancia es que tanto el preAmbulo como los
articulos 12 y 13 del Tratado Constitutivo de la Unasur no contem-
plan la supranacionalidad. Sin embargo, se pone especial énfasis en el
fortalecimiento de la integracién, con base en las normas de derecho
econémico (Insignares Cera, 2013). Ademas, respecto a la naturaleza
de la Unasur, debe destacarse que, aunque por sus rasgos tienda maés
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a ubicarse dentro de la cooperacién o constitucién de un foro politico,
en su predmbulo y en sus objetivos se define como un espacio en el
que se desarrollara una integraciéon en lo social, econémico y politico
entre los pueblos de los Estados partes (Insignares Cera, 2013), esto es,
la Unasur tiene proyecto para desarrollarse en méds ambitos, y no se
piensa limitar tnicamente a lo politico, dado que esto significaria un
estancamiento en su desarrollo como SIR.

5. Analisis de la dimension econdmica

Esta seccion tiene como objetivo realizar un analisis de la dimensién
econémica de la Unasur, en donde se describira el nivel de integracion
econémica comercial y se analizara el nivel de integraciéon econémica
alcanzado.

En primer término, se debe sefalar que la falta de cohesién nacio-
nal en la integracion de Sudamérica hace mas dificil la integracion a
escala trasnacional, puesto que los paises no tienen claridad sobre el
desarrollo de sus politicas ptblicas ni de su aplicacién, asi como de
los elementos que necesitan para poder interactuar dentro de un blo-
que econémico (Insignares Cera, 2013). Por otra parte, la Unasur «no
representa un tipo de integracién econémica, pero abre caminos para
una unién politico-estratégica importante entre los paises y diferentes
visiones de integracién» (Saraiva, 2012: 98).

En ese sentido, Diamint (2013) esgrime que los fines de la Unasur
son esencialmente politicos y no econémicos, pero lo anterior no con-
lleva que carezcan de regulaciones financieras, productivas o comer-
ciales, mas bien se traduce en que, a diferencia otros sistemas, ésta no
naci6 con el objetivo de convertirse en un proceso de libre mercado y
cooperacion econdémica que por ende producia vinculaciones politicas
pacificas. Asimismo, Corbella (2013) sustenta los postulados anterio-
res e indica que aunque ésta no sea un bloque puramente comercial,
parece querer situarse en la etapa de unién econémica, y después en la
etapa de union total, de acuerdo con sus propias declaraciones.

Otro aspecto de la dimensién econémica que debe mencionarse es
el referente a los acuerdos para la promocion y proteccion reciproca
de inversiones apris. En ese sentido, Sanchez Rodriguez (2008) sefiala
que considerando el relativo estancamiento en que se ubican los me-
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canismos multilaterales americanos, tales como el Mercosur o la CAN,
la Unasur deberia de establecer una estrategia comtn en la materia
de los paises miembros, como punto toral, para establecer si se va a
respetar el actual modelo de los apris o se va a encontrar un modelo
alternativo para las préximas negociaciones de dichos acuerdos. En
virtud de lo anterior, se hace visible la notoria ausencia de integra-
cién econémica de este SIR; sin embargo, cabe resaltar la intencion de
una futura integracion econémica, misma que se verd en los préoximos
afios. Ademas, tal y como Rocha Valencia (2010) lo expresa, éste SIR
cuenta con las potencialidades suficientes para consolidarse, desen-
volverse y desplegarse en toda América Latina.

6. Analisis de la dimension social y cultural

En este apartado se hara un breve analisis acerca de la dimensién so-
cial y cultural de este SIR. En ese orden de ideas, Loza (2008) sefiala que
la condicién social del fenémeno de la integracion se inicia cuando las
decisiones tomadas en el &mbito supranacional se aplican al plano in-
terno, lo que provoca efectos colaterales econémicos y politicos, pero
también culturales; en ese sentido, en una escala social los cambios
que conllevan los procesos de integracién son positivos para algunos,
pero para otros, es decir, para los més vulnerables, esos cambios en
ocasiones terminan margindndolos mayormente. La importancia de
este tema también la expresa Quispe-Remoén (2010), quien sostiene
que se necesitan objetivos claros que incluyan aspectos mas alla de
lo econémico y comercial, como el politico-juridico, social y cultural,
ya que el crecimiento econémico dependerd también de la solidez de
estos temas.

Es por ello que en los procesos de libre mercado los mas ricos cada
dia aumentan mds su riqueza y los mas pobres lo son atin maés; ahi
radica la gran importancia que tiene poner la mirada en estos temas,
que algunos consideran poco importantes; sin embargo, son el punto
clave que si es debilitado puede ocasionar consecuencias terribles para
el SIR en conjunto. En ese contexto, la Unasur es un SIR que tiene una
vision integral, donde se pretende no imponer de manera arbitraria
modelos econémicos o medidas extremas para los paises de la region,
sino que persigue lograr un mayor Estado de bienestar entre los paises
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miembros de dicho sistema, lo que se puede constatar al momento de
observar que el mismo ha creado diversas instituciones encargadas
de velar por el cuidado social y cultural. Por ejemplo, se ha creado el
Consejo de Salud Suramericano (CSS), Consejo Suramericano de De-
sarrollo Social (CSDS), Consejo Suramericano de Ciencia, Tecnologia
e Innovacién (COSCTI), Consejo Suramericano de Educacion (CSE) y el
Consejo Suramericano de Cultura (CSC); todas estas instituciones son
basicas para comprender los objetivos mas amplios de la Unasur, de
los que se ha hablado anteriormente, es decir, la Unasur es un siste-
ma que no se limita a ningtn plano, sino que intenta ser un sistema
integral de proteccion en los aspectos econdmicos, sociales, culturales,
educativos, entre otros.

Por otra parte, siguiendo la linea de pensamiento anterior, cabe se-
falar que el Eje Social constituye uno de los mas grandes esfuerzos de
la Unasur para promover una agenda diferenciada que esté ligada a
las corrientes autonomista/ post-desarrollista y progresista; asimismo,
la Unasur tiene un énfasis en reforzar los diversos sectores a través de
la cuestion distributiva, y del acceso a las oportunidades como modelo
para enfrentar las asimetrias, lo que se traduce en el perfil cooperativo
del sistema, que integra iniciativas de cooperacién técnica y financiera
mediante la actuacion importante en el campo politico (Saraiva, 2012),
tal y como se ha venido sehalando en este documento.

Ademas, es relevante sefialar que las raices historicas, el lenguaje
cultural y las gestas emancipadoras de la Unasur pertenecen al con-
texto geografico de sus 18 millones de kilémetros cuadrados en los
que habitan cerca de 400 millones de habitantes, unidos por el multi-
culturalismo y la convivencia étnica que fue posible gracias al mesti-
zaje, por lo que en la regioén no existen conflictos de ideologia: lo que
existen son visiones ideolégicas distintas que conviven en una regioén
Unica (Secretaria General Unasur, 2015). Asi las cosas, lo anterior pro-
porciona una visiéon muy clara de lo que se trata de postular en estas
lineas, esto es, una region con este nivel de multiculturalismo debe
ser cuidada en todos los aspectos, y debe poner mayor énfasis en los
temas sociales y culturales, tal y como lo ha venido haciendo hasta
el momento, dado que las caracteristicas que tiene la Unasur no le
permiten mds que preservar las diversas culturas e idiomas que hay
en la region geografica que abarca, el cuidado de sus habitantes y de
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la cultura. Para el autor de este texto, es una de las caracteristicas mas
enriquecedoras de este SIR.

8. Rol de los Estados miembros de la Unasur

Se considera que la potencia méxima de la Unasur es Brasil, tanto por
su economia como por su territorio y poblacién, seguido por Argen-
tina y Colombia. Por otro lado, existen paises muy pequefios dentro
de este sistema, tales como Guyana y Surinam, estos paises tienen una
economia muy pequefia y atn les hace falta crecer, pero no obstante
ello, el hecho de que sean participes de la Unasur les dara mayor im-
pulso y proyeccion. Asimismo, dentro de este SIR existen los paises
que guardan béasicamente los mismos parametros en términos econé-
micos, tales como Venezuela, Uruguay, Bolivia, Paraguay y Ecuador,
en donde Chile y Pert son los que tendrian un nivel mds alto dentro
de este grupo de paises. Lo que debe resaltarse en este apartado es la
gran riqueza en recursos naturales que tienen gran parte de estos Es-
tados, particularmente en materia energética, como es el caso de Vene-
zuela, por mencionar un ejemplo. Asi pues, el crecimiento promedio
y la inflacién han sido relativamente similares para todos los paises
excepto para Venezuela, especificamente en términos inflacionarios
(Ferrari-Filho, 2014). En general, la region suramericana se caracteriza
por su importante riqueza en materia de recursos naturales; en na-
meros, se puede decir que posee el 20% de las reservas de petréleo
y gas del mundo entero, el 65% del litio, el 42% de la plata y el 38%
del cobre. Por otra parte, en sus montafias se encuentra el 30% de la
capacidad de generacién hidraulica global y en ocho millones de kil6-
metros cuadrados de su superficie se aloja la mas importante reserva
de biodiversidad del planeta. Con ello se sustenta la importante ven-
taja geoestratégica que tiene este SIR, misma que se debe aprovechar
para plantear un modelo alternativo de desarrollo (Secretaria General
Unasur, 2015). Asimismo, el PIB de los paises miembros de la Unasur
representa el 6.1% del PIB mundial, medido en délares en paridad del
poder adquisitivo (PPA) y el PIB per cdpita de los paises miembros de
la Unasur es en promedio de 15,000 dolares PPA y presenta un rango
de variacién que fluctaa entre 6,000 ddlares PPA y 22,000 doélares PPA
(CEPAL/Unasur, 2014).
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Respecto a temas de inversion, la region alcanz6 el 20.1% del PIB a
precios corrientes en 2013, mismo que es considerado bajo en compa-
racion con el de las demds economias en desarrollo. Acerca de la carga
tributaria, ésta es considerada baja (21.3% del PIB), comparada con la
que presentan las economias desarrolladas (34.1% del PIB en los paises
de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémico (CEPAL/
Unasur, 2014), es por ello que se deben implementar politicas fiscales
eficientes que promuevan una correcta fiscalizacion y recaudacion de
tributos, toda vez que este tema es un factor determinante que contri-
buye al desarrollo econémico de los paises, pero que se ha dejado a
un lado, ya sea por temas de corrupcién, o de falta de capacitacion en
las administraciones de impuestos de cada pais. Es de tal magnitud el
problema que representa una baja la carga fiscal, que incluso la OCDE
ya ha emitido propuestas para prevenir el blanqueo de recursos y para
mejorar los sistemas fiscales de cada pais, por lo que la Unasur podria
tener un papel mdas importante a escala global si también se presen-
ta como pionero en implementar correctas practicas fiscales entre sus
paises miembros.

Otros elementos importantes son el grado de apertura comercial
de la Unasur, mismo que es considerado medio ya que se acerca a un
35%, aunque con una gran disparidad entre las economias que inte-
gran el bloque, dado que existen paises con mucho poder econémico
como Brasil, y otras muy pequefias economias como Guyana, por citar
un ejemplo (CEPAL/Unasur, 2014).

En virtud de lo antes expuesto, es notorio el gran peso politico y
econdmico que representa la Unasur; el cono sur, como es llamado por
muchos, es un punto geoestratégico determinante para toda América
Latina, y como vemos, también para el mundo, dado que los recursos
naturales con los que cuenta lo hacen un potencial lider en areas tanto
econdmicas como politicas. Por ende, este SIR debe aprovechar todas
esas riquezas para efecto de hacerle frente a Estados Unidos y, desde
luego, para cumplir uno de sus objetivos clave, que es colocar a Brasil
como la potencia tnica de América Latina.

Problemas importantes del conjunto de los Estados

Dentro de los problemas del conjunto de los Estados se puede sehalar
que desde su creacién se han generado diversas expectativas por parte
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de cada uno de los Estados miembros. En este sentido, Brasil refuerza
su caracter hegemonico en el sur del continente, que de cierta mane-
ra intenta reforzar la integracion entre los Estados suramericanos, en
contraposicién con la visiéon estadounidense, que favorece la suscrip-
cién de tratados de libre comercio. Argentina es el rival por excelen-
cia de Brasil, por lo que su apuesta esta mas en el fortalecimiento del
Mercosur que en la consolidaciéon de la Unasur, donde Brasil seria el
lider natural. En lo que respecta a Venezuela, su interés en la Unasur
se deriva de considerarla como el mecanismo para hacerle frente a
la hegemonia estadounidense, lo cual le aseguraria un nuevo espacio
politico, pues en este aspecto se habia debilitado al momento de su
salida de la CAN (Chaves Garcia, 2010, citado en Insignares Cera, 2013:
181). Asi pues, vemos coémo dentro de la Unasur atin existe una lucha
de poderes que puede derivar en el debilitamiento del SIR, es por ello
que se debe de trabajar para efecto de llegar a acuerdos, y para que
los paises no persigan tinicamente sus propios intereses, sino que al
contrario vean a la integracion como el medio para lograr mayor creci-
miento y desarrollo a largo plazo, a través de la cooperacién y la unién
entre los paises miembros.

8. Relaciones exteriores y geopolitica
del sistema de integracion regional

La reconfiguracion del poder mundial plantea multiples desafios a
los regionalismos. Pone a prueba su capacidad de incidir en procesos
externos de manera concertada o de adaptarse a los cambios estructu-
rales minimizando los costos. Las instituciones regionales, ademas de
priorizar objetivos internos, deben ser ttiles para enfrentar este nuevo
ciclo, con estrategias de insercion y negociaciéon que ayuden a neutra-
lizar los efectos mas negativos de la transicion en el orden mundial.
Por el momento hay pocas sefales de avances de la Unasur en esta
direcciéon. En comparacién, la CELAC parece llevar alguna ventaja, al
menos al asumir la agenda de cumbres con actores extrarregionales —
como la Unién Europea y China, entre otros — como una funcién cen-
tral de la institucién. También las turbulencias politicas que aquejan a
varios gobiernos sudamericanos comienzan a multiplicar los riesgos
de inestabilidad en la region. La institucionalidad de la Unasur no ha
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superado sus problemas estructurales y por sus propias caracteristi-
cas no hay “agencia” con capacidad auténoma para formular, decidir
y actuar en los temas establecidos en la agenda interna o externa. La
crisis fronteriza entre Colombia y Venezuela muestra las limitaciones
en la actuacién de la Unasur. El deterioro de las condiciones politicas
de algunos regimenes democraticos ha puesto en jaque a los esquemas
regionales, particularmente a la Unasur, identificada con un rol politi-
co de estabilizador o mediador frente a crisis institucionales. No se tra-
ta de cuestiones de liderazgo personal sino de la manera en que la ges-
tién es percibida por los actores. Una deslegitimacion y pérdida de re-
conocimiento de la Unasur como institucional imparcial puede afectar
su funcionalidad y a largo plazo modificar aspectos de su identidad.
Bajo esas condiciones prevalecen dinamicas de cooperacién regional
y coordinacién de politicas sectoriales. Por otra parte, la dimension
econémica también agrega un factor adverso para la institucionalidad
regional. Caida en los precios de las exportaciones, reduccién en la
tasa de crecimiento, estancamiento del comercio intrarregional, anun-
cian un cuadro sombrio para la economia regional. Como lo muestran
los ejemplos histéricos, las crisis econémicas sacuden los mecanismos
de integracion. Las prioridades cambian y los recursos financieros se
orientan a las necesidades internas. Los proyectos que requieran in-
versiones de magnitud serdn postergados y toda la estructura institu-
cional se vera afectada. Nuevos retos politicos y econdmicos ponen a
prueba a los proyectos de integracion de América Latina. S6lo con mas
analisis de prospectiva y estrategia, mas innovacion en los objetivos e
instrumentos y una direccién politica mas efectiva, se pueden conte-
ner las tendencias desfavorables y potenciar las oportunidades que se
abren dentro del escenario global actual.

9. Prosur

El Foro para el Progreso de América del Sur (Prosur) es la iniciativa
latinoamericana mas reciente de integracion regional. Este proyecto es
obra del liderazgo de los derechistas Sebastidn Pifiera, de Chile, e Ivan
Duque, de Colombia, y ha nacido con el fin de terminar de derrumbar
a la Unién de Naciones Suramericanas (Unasur), creada entre 2004
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y 2011 por el polo izquierdista Lula-Chéavez-Kirchner-Fernandez de
Kirchner.

La creacion de Prosur confirma una tendencia preocupante: en
América Latina no se crean organizaciones regionales, sino franquicias
ideoldgicas de los gobiernos de turno. Esa imposibilidad de crear blo-
ques verdaderamente de integracion condena de manera irremediable
a la region a desempenar un papel periférico en la escena global.

Si Suramérica quiere reclamar un lugar protagoénico en el table-
ro geopolitico mundial y resolver los problemas que sobrepasan sus
fronteras —como el narcotréfico o la migracién— tendra que alcanzar
la integracién regional en las proximas décadas.

Para lograrlo, es urgente que la regién depure los proyectos inte-
gradores que ya existen y también evite la tentaciéon de creer que la
unién se sustenta en términos de “izquierdas y derechas”. Mas que la
creaciéon de un nuevo foro, habria sido ttil resguardar la tinica inicia-
tiva que tenia a los 12 paises suramericanos sentados en una misma
mesa: la Unasur. Como eso es dificil, lo que se requiere ahora es re-
estructurar y eliminar los acuerdos e iniciativas que ya existen —mas
de 40 en toda AL y el Caribe—. La tinica manera para establecer re-
glas claras, sencillas y uniformes a lo largo de Suramérica en materia
econdémica, politica y social es la convergencia de las organizaciones
existentes y ponerlas en practica de manera eficiente.

La unién regional esta contemplada en nueve de las 12 Constitu-
ciones suramericanas y, a pesar del auge de los nacionalismos, es una
aspiracion que aproximadamente el 80% de los latinoamericanos apo-
ya. ;Por qué, entonces, los lideres de las distintas gamas de izquierda
y derecha no pueden materializar este deseo?

Desde hace varios meses se viene gestando la crisis del Suraméxit,
que ha provocado una profunda desunién en Suramérica. Se desatd
por el bloqueo de Bolivia y Venezuela al nombramiento del secretario
general de la Unasur. Prosur, entonces, fue ideada como una alterna-
tiva para avanzar en la integracion regional ante ese estancamiento.
Pero se trata de una solucion errénea: en vez de integrar, esta iniciati-
va profundiza la divisién regional al destruir definitivamente el tinico
organismo en el que existia la posibilidad de convergencia de todas las
naciones de Suramérica.

Ademas de dividir a la region, la creacion de Prosur es contrapro-
ducente por una cuestién pragmatica: la replicacion de las entidades

InterNaciones. Afio 7, nim. 19, julio-diciembre 2020 « 449



ISSN 2007-9834

Carlos Enrique Castillo Cota

regionales genera solapamiento tanto en los objetivos como en las fun-
ciones de cada institucion. En vez de complementarse, los organismos
suramericanos de integracién colisionan o se alejan entre ellos. Por
ejemplo, Bolivia es parte de la Comunidad Andina (CAN) y estd en
proceso de ingreso al Mercado Comun del Sur (Mercosur). Pero los
dos organismos tienen sistemas distintos de aranceles, asi que Bolivia
tiene requisitos delineados por ambas organizaciones que son incom-
patibles.

Conclusiones

De lo expuesto con antelacion se puede concluir que la Unasur es un
mesosistema de integracion regional que actualmente se esta posicio-
nando como el verdadero competidor que puede hacerle frente al blo-
que liderado por Estados Unidos, en donde la méxima potencia de
América Latina se disputard entre México y Brasil. Como se vio, Brasil
(lider nato de la Unasur) cuenta con muchos elementos tanto econémi-
cos como politicos para dejar a un lado a México como lider dentro de
la regién suramericana, de hecho, la creaciéon de la Unasur en términos
politicos también tiene la intencién de posicionar a Brasil como el tni-
co pais lider del cono sur. Ahora bien, derivado del analisis anterior,
se constat6é que la Unasur es una gran potencia geopolitica, dado que
cuenta con una de las més grandes riquezas del mundo en materia
de recursos naturales; sin duda, la unién de todos los paises de Sud-
américa ha sido uno de los proyectos mas importantes en la historia
reciente de América Latina, dado que ésta tiene un potencial no sélo
politico como hasta ahora se ha perfilado, sino que también en térmi-
nos econémicos es sumamente trascendental, tal y como se pudo apre-
ciar en el perfil econémico de este sistema. En lo que atafie al Consejo
de Defensa Suramericano, al que Rocha Valencia y Morales Ruvalcaba
(2012) catalogan como el hecho histérico mds importante ocurrido en
el proceso de integracion regional de América Latina, es importante
resaltar la gran relevancia del mismo, que no obstante no ser de natu-
raleza intergubernamental, ya est4 teniendo un impacto muy impor-
tante en la region, y ya ha intervenido de manera exitosa para solucio-
nar diversos problemas en materia de seguridad, por ejemplo el caso
de Bolivia y de Ecuador. Sin duda, este Consejo representa la fuerza
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que pueden tener los paises suramericanos unidos; es dificil pensar
en que se le deban conceder atribuciones de supranacionalidad, de-
bido a que en materia de seguridad ni siquiera en el SIR mdas grande
del mundo (Unién Europea) se ha podido consensuar en la materia,
dado el caracter tan delicado que esto implica, pero a pesar de ello, con
todos y sus deficiencias, este Consejo representa un gran logro en la
region sudamericana. Por otra parte, también es digno de reconocerse
el papel fundamental en materia financiera que tiene el Banco del Sur
en este SIR, mismo que debe consensuar todas las opiniones contrarias
que han surgido dentro de la Unasur, unas a favor y otras en contra,
es imperante llegar a acuerdos, dado que esta institucién es otro de los
pilares esenciales de la Unasur y debe procurarse su fortalecimiento,
lejos de su desaparicion.

Al explorar las instituciones de la Unasur, se concluy6 que éstas
tienen un marcado cardcter intergubernamental, y que la tinica que
tiene rasgos de supranacionalidad podria ser la Secretaria General,
pero que, sin embargo, no hace las veces de un ente supranacional.
Bajo esa tesitura, los 6rganos de la Unasur son sélidos, con una or-
ganizacion muy avanzada; ademas, ya se han creado diversos Con-
sejos para enfocarse en practicamente todas las areas que deben ser
prioritarias en cualquier region, esto es, salud, educacién, seguridad,
cultura, desarrollo social, entre otros. En suma, se puede sostener que
la Unasur en materia institucional es un sistema muy completo, pero
necesita buscar la manera de no tener un caracter tan interguberna-
mental, dado que esto se traduce en un obstaculo para la integracion.
Sin embargo, hay que tener presente que la Unasur tiene que realizar
diversos ajustes a su sistema institucional y, ademas, debe dar pasos
mas tangibles para posicionarse como la potencia que pretende ser. En
ese sentido, uno de los grandes obstaculos que tiene este SIR es su mar-
cado caracter intergubernamental, esto quiere decir que, para llegar a
un acuerdo, siempre debe haber unanimidad dentro de sus 6rganos,
lo que por obvias razones hace muy complejo llegar a acuerdos. Se
debe, en primer lugar, terminar con la cultura latinoamericana de es-
tar en contra de cualquier tipo de delegacion de soberania, dado que
es gracias a esto que los SIR latinoamericanos no logran los avances
esperados, porque los paises muchas veces actian persiguiendo sus
propios intereses y no los intereses comunes. Asimismo, este SIR debe
propiciar acuerdos de libre circulaciéon de mercancias y de personas
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dentro de su territorio, ya que como se observo, la Unasur tiene un
nivel de integraciéon econdémica nulo y, ademas, no existen acuerdos
en materia migratoria para los ciudadanos de cada pais miembro. Esto
es importante debido a que si se toma como referente a la Unién Eu-
ropea, vemos que estos dos factores han sido esenciales dentro de su
crecimiento como SIR, particularmente el tema econémico, y después
el tema migratorio, que se ha dado en lo que se denomina el espacio
Schengen. Asi pues, la Unasur es un gran SIR que tiene muchos pun-
tos favorables, pero que también tiene pendientes muchos temas para
mejorarlo; sin embargo, con la voluntad de todos los paises miembros
es seguro que la evolucion de este SIR serd para desarrollar de una ma-
nera mas eficiente al gran proyecto que la Unasur ya es.

En la medida en que la Unasur no intenta consolidarse como un
organismo supranacional de integracién econémica y/o comercial, no
se encuentra en competencia con otros sistemas como la CAN o el Mer-
cosur, que si fueron disefiados para lograr este objetivo. De hecho, no
hay en el Tratado Constitutivo ni en las declaraciones de la Unasur
una caracterizacién clara o una alusién a las modalidades habituales
de integracion de mercados —zona de libre comercio o unién adua-
nera (Sanahuja Perales, 2010: 53). Sin embargo y a pesar de no haber
contradicciones explicitas,

El hecho de que, salvo una mencién genérica en el preambulo del Tratado, la CAN
y el Mercosur no figuren como elementos constitutivos o como organizaciones
asociadas a Unasur, es un indicador significativo de la falta de consenso que exis-
te respecto a su papel en la formacién de un espacio econémico suramericano, y
augura dificultades futuras para el encaje de esos organismos econémicos y el
“paraguas” politico que es Unasur (Sanahuja Perales, 2010: 53 y 54).

Dicho esto, es preciso anotar que en su precedente mas inmediato, la
CSN (Comunidad Suramericana de Naciones) creada en la III Cumbre
Suramericana en Cuzco (diciembre de 2004), el proyecto se consolidé
alrededor de tres ideas centrales: la concertacion y coordinaciéon de
politicas exteriores, la convergencia de la CAN, Mercosur y Chile, Gu-
yanay Surinam en un ALCSA, y la integracién fisica a través de la IIRSA
(Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional Surame-
ricana). A ello se sumo “el compromiso de cooperar en otras materias.
Esta agenda se ampli¢ posteriormente a la integracién en materia de
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energia, al tratamiento de las asimetrias regionales, y la cooperaciéon
financiera a través del “Banco del Sur” (Sanahuja Perales, 2010: 48).

Mientras que el tema de la concertaciéon de politicas exteriores
para la creaciéon de una posicién internacional de bloque ha avanzado
en ciertos espacios, la convergencia con otras organizaciones subre-
gionales de integraciéon no ha sido automaética y hay disenso sobre este
proceso. En el &mbito de la infraestructura, la energia y las finanzas,
“la agenda de CSN-Unasur también ha encontrado dificultades. La IIR-
SA ha mostrado un grado de cumplimiento relativamente bajo debido
a dificultades de financiacion.

En el ano 2005 se aprobd una “Agenda de Implementacién Con-
sensuada” para el periodo 2005-2010, con 31 proyectos troncales se-
leccionados de un total de 348, pero s6lo una tercera parte estdn en
ejecucion. Ademads, su impacto ambiental es elevado y existen dudas
razonables sobre si la IIRSA contribuira a articular los mercados regio-
nales, o bien serd funcional al modelo “primario-exportador” que pa-
rece reaparecer con la creciente demanda de materias primas de Asia”
(Sanahuja Perales, 2010: 50).

Consecuentemente, desde la época de la CSN la Unasur ha tendido
a alejarse de este esquema de integracion “duro” y ha buscado privile-
giar su estatus como foro politico y de coordinacién regional.

Ahora bien, la tensién con otras organizaciones internacionales es
mucho mdas marcada en relacion con la OEA (Organizacion de Estados
Americanos), un organismo hemisférico cuya agenda politica es si-
milar a la de Unasur pero cuyo funcionamiento genera duras criticas
por parte de algunos miembros de esta tltima, no sélo debido a su
ineficiencia sino también a la influencia histérica del poder de Estados
Unidos sobre el mismo.

De hecho y con motivo de la sublevacién policial en Ecuador, la
Unasur ha imitado la creaciéon de una clausula democratica que se
aplicard “en caso de ruptura o amenaza de ruptura del orden demo-
cratico, de una violacién del orden constitucional o de cualquier situa-
cion que ponga en riesgo el legitimo ejercicio del poder y la vigencia
de los valores y principios democraticos”, y que contempla la suspen-
sion del derecho a participar en los érganos de la Unasur, el cierre
parcial o total de las fronteras terrestres, la promocién de la suspen-
sion del Estado afectado en el ambito de las organizaciones regionales
e internacionales y la adopcién de sanciones politicas y diplomaticas
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adicionales (Protocolo 2010, arts. 1 y 4). Una primera diferencia, sin
embargo, reside en que en la aplicaciéon de esta clausula no existiria
la sospecha de que estd siendo usada como excusa para el ejercicio
del intervencionismo estadounidense. Una segunda diferencia apunta
al compromiso sistematico de la OEA con la democracia de caracter
representativo, mientras la clausula de la Unasur evita el uso de este
adjetivo. Ello permitird una lectura mas flexible sobre la naturaleza de
los regimenes suramericanos y por esta razon la clausula de la Unasur
no necesariamente profundiza el compromiso con la democracia que
ya habia establecido la OEA.

Esta condicién hace que la implementacién de la cldusula demo-
cratica de la Unasur sea mas legitima a los ojos de los mandatarios
suramericanos y por ello en el futuro tendera a ser privilegiada sobre
la clausula de la OEA. De hecho y antes de haberse emitido la cldusula
democratica, la Unasur ya habia participado en la solucién de crisis
internas en las que tradicionalmente hubiese intervenido la OEA. La
primera participaciéon tuvo lugar con ocasioén de la violencia desata-
da en Bolivia, en enero de 2008, entre movimientos autonomistas y
el Gobierno central, como resultado del recorte de los ingresos que
cada departamento obtenia de los impuestos sobre el petréleo y el gas.
En agosto, el embajador estadounidense en Bolivia, Philip Goldberg,
mantuvo una reunién con el prefecto de Santa Cruz, cabeza del mo-
vimiento autonomista, lo que llevé al Gobierno de Morales a tomar
la decisién de expulsar al embajador de su pais. Sélo dias después el
Gobierno estadounidense expulsaria al embajador boliviano en Wash-
ington. Ante este enfrentamiento entre Washington y La Paz, el Go-
bierno boliviano decidi6 privilegiar la acciéon de Unasur (la presidenta
pro tempore, Michelle Bachelet, convocé una reunién de presidentes
de esta organizacién en septiembre) y aunque el secretario general de
la OEA, José Miguel Insulza, particip6 en los debates de la Unasur en
Santiago de Chile, su organizacion se vio obligada a optar por un per-
fil mucho mas modesto.

Unasur también ayudé en la distension de las relaciones entre
Ecuador y Colombia. Los roces binacionales se agudizaron gracias a
los ataques militares colombianos en territorio ecuatoriano en los que
se dio de baja a Ratl Reyes, uno de los principales comandantes del
grupo insurgente colombiano FARC (Fuerzas Armadas Revoluciona-
rias de Colombia). En esta ocasion el Gobierno colombiano prefirié
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tramitar su posiciéon y demandas frente a la OEA, mientras el Gobierno
ecuatoriano decidi6é escoger a la Unasur como foro politico para ex-
poner sus agravios. Claramente, cada pais decidi6 privilegiar el foro
multilateral donde crey6 que tenia mas apoyo politico y mas legitimi-
dad: de un lado y gracias a su relacién especial con Estados Unidos,
la administracion Uribe en Colombia tendid a acercarse mas a la OEA,
mientras que Ecuador se acercé mas al organismo que agrupa paises
con versiones mas o menos moderadas de izquierda cercanas a su pro-
pio proyecto politico (Mena Erazo, 2010).

Aunque Colombia ha demostrado recientemente un mayor grado
de compromiso politico frente a Unasur, es claro que este pais, como
otros en la regién, no ven al organismo regional como un sustituto de
la OEA. Fsta es una de las mayores tensiones que se presenta entre los
gobiernos del area: mientras algunos ven a la Unasur como uno de los
multiples tableros en donde jugar, otros simplemente la ven como el
foro por excelencia donde se tramitaran las diferencias regionales y
cuya consolidacion, en parte, puede contribuir al deceso final de la OEA.

Gracias a la presion de los paises que buscan mantener vigente el
sistema interamericano y simultdineamente forman parte de la Una-
sur, ha habido varias instancias en las que esta organizaciéon ha bus-
cado formas de accion conjunta con la OEA. A pesar de que algunos
gobiernos, como el venezolano, han insistido en lo obsoleto e inservi-
ble de la OEA, otros miembros han buscado maés bien incrementar su
influencia ante la organizacién hemisférica a través de la formacién de
una posicion conjunta en la Unasur. En febrero de 2010, por ejemplo,
el secretario general de la OEA, José Miguel Insulza, y un delegado
del BID (Banco Interamericano de Desarrollo), Ciro de Falco, fueron
invitados a asistir a la Cumbre extraordinaria de la Unasur en Quito,
donde se discuti6 principalmente el tema de la ayuda a Haiti (EI Uni-
versal, 2010b). Durante el enfrentamiento entre la policia y el Gobierno
ecuatoriano en septiembre de 2010, la Unasur cerr6 filas y reaccion6
con mucha maés rapidez que la OEA. Sin embargo, ambos organismos
sumaron fuerzas para generar una oposicion solida frente a las ame-
nazas al orden institucional en Ecuador. En estos dos casos no ha ha-
bido tensiones sobresalientes entre la OEA y la Unasur.

En cuanto a la CELAC (Comunidad de Estados Latinoamericanos
y del Caribe), recientemente el Gobierno venezolano en conjunto con
la Secretaria General de la Unasur, Marfa Emma Mejia, insistieron en
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su plan de articular estas dos organizaciones (Radio Mundial, 2011).
El objetivo de la CELAC es crear un espacio de interlocucién mas equi-
librado con Estados Unidos, la promocién de la integracién, la con-
certacion de politicas a nivel regional y llenar un vacio “en cuanto a
la existencia de un foro de dialogo politico latinoamericano” (Costa
Vaz, 2011: 160). Una de las metas esenciales de la CELAC es facilitar
la racionalizacién y organizacién de la proliferaciéon de organismos
de integracién, coordinacion y concertacion. Por ello, la CELAC busca
reemplazar al Grupo de Rio y a la Cumbre América Latina Caribe, que
desapareceran con su creaciéon formal. Posteriormente se espera que
suceda lo mismo con el SELA (Sistema Econémico Latinoamericano y
del Caribe) y la ALADI (Asociacion Latinoamericana de Integracion).
Venezuela, uno de los principales promotores de esta organizacion
junto con Chile y Ecuador, ha insistido en varias ocasiones en que la
CELAC se encuentra en condiciones y podria eventualmente sustituir
a la OEA.

En materia de la relaciéon con Estados Unidos, a pesar de que va-
rios miembros de la Unasur ven esta organizaciéon como una forma
de resistencia y un mecanismo para construir posiciones conjuntas de
la region frente a (y en ocasiones en contra de) la potencia del norte,
recientemente la Unasur ha girado mas hacia el centro e intentado ins-
titucionalizar una relaciéon estable con ese pais. Ya desde agosto de
2009, cuando se discutia el acuerdo militar entre Colombia y Estados
Unidos, el presidente brasilero Lula Da Silva habia extendido una in-
vitacioén para iniciar un didlogo entre la region y Estados Unidos, con
el fin de aclarar temas relacionados con la cooperaciéon militar y rede-
finir las reglas del juego de la relacién entre Estados Unidos y América
Latina (EI Universal, 2009c).

A su vez, las relaciones entre la Unasur y la Unién Europea han
estado caracterizadas por las tensiones entre los dos organismos. En
julio de 2008 la Unasur expres6 abiertamente su rechazo a la “Directi-
va de Retorno” de la Unién Europea (UE) y denunci6 cualquier intento
de criminalizacion de los migrantes que pueda implicar la aplicacién
de esa normativa. También exigi6 un trato justo y humanitario para
todos sus migrantes en la UE, en consonancia con la generosa acogida
brindada a cientos de miles de nacionales europeos y sus descendien-
tes en América del Sur (Radio Mundial, 2008b).
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Algunos de sus miembros mas recientemente han sido criticos
fuertes de la posibilidad de que la Unién Europea firme tratados bila-
terales de libre comercio con algunos paises suramericanos. Durante
la reunién en la que se firmo el tratado constitutivo de la Unasur en
marzo de 2011 en Ciudad Mitad del Mundo, en Quito, el vicecanciller
ecuatoriano, Kintto Lucas, aseguré que “la intencion de la Unién Eu-
ropea con los Tratados de Libre Comercio (TLC) que promueve con
algunos paises suramericanos es una forma de neocolonialismo para
salvarse de la crisis econémica”, e insistié en que es la Unasur quien
tiene que negociar comercial y politicamente con los otros bloques, no
cada pais individualmente (EI Periddico, 2011). Sin embargo, y a pesar
de que la iniciativa de la Unién Europea siempre fue la de negociar y
llegar a entendimientos con el bloque latinoamericano y con bloques
regionales (CAN, Mercosur), ante la debilidad de los mismos y los po-
cos resultados que han mostrado estas negociaciones, en varias instan-
cias se ha optado y privilegiado el escenario bilateral (Chile y México,
y mas recientemente Colombia y Pert1). Esta tendencia podria minar la
posibilidad de Unasur de constituirse en ente negociador multilateral,
con una posicion unificada, frente a la Unién Europea.
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