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Una Unasur La Unién de Naciones Suramericanas

de baja intensidad (Unasur) se encuentra en transicion.

Desde los propios origenes del bloque,
Modelos en pugna brop 9 a

y desaceleracion del
proceso de integracion

han convivido en la region dos

modelos de insercion internacional en

constante friccion: uno de perfil

en América del Sur concéntrico —enarbolado por los
gobiernos de paises como Argentina,
Brasil o Ecuador-y otro de corte
poligamico -representado por los
casos chileno, peruano y colombiano-.
La preeminencia del primero de estos
modelos durante los afios iniciales de
vida de Unasur fue clave para motivar
su creacién y desarrollo. No obstante,
desde 2011 se ha producido una
reconfiguracion de fuerzas en la region
que ha impactado en el proceso

NicoLis Comini/ de integracion sudamericano y lo

ALEJANDRO FRENKEL ha puesto actualmente en jaque.

a propuesta de la Alianza del Pacifico (ap), lanzada a principios de 2011,
Lparece haber convulsionado al mundo de quienes se dedican al estudio
de las dindmicas de la integracién regional en América Latina. La polariza-
cién entre quienes pronostican el fin del suefio de la comunidad sudameri-
cana y aquellos que reivindican la alternativa regional como espacio natural
de comunién para la edificacién de bienes comunes se ha visto notablemente
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acrecentada en los tltimos tiempos. El pesimismo de los primeros parece
haber ido adquiriendo cada vez mayor impulso a la hora de analizar los re-
sultados y potencialidades del esquema Unasur.

Muchos de los argumentos que sustentan este tipo de perspectivas se con-
centran en el surgimiento de la Ap como factor disruptivo y desacelerador
de la Unién de Naciones Suramericanas (Unasur)'. Esta explicacién resulta,
sin embargo, profundamente insuficiente para comprender por qué el blo-
que sudamericano ha ido perdiendo visibilidad y confianza con el paso del
tiempo, dado que, en realidad, nunca existié un tinico modelo de insercién
internacional en América del Sur.

En ese marco, este articulo se propone ir mds alld de los enfoques pesimistas
y triunfalistas y analizar las principales razones por las cuales la integracién
sudamericana, que tanto impulso habia tomado entre 2008 y 2011, fue mutan-
do hacia el estadio de baja intensidad que presenta la Unasur de estos dias. A
tales fines, serdn tres los interrogantes que guiaran el trabajo: ;cuéles son los
modelos de insercién internacional que se encuentran en pugna en América
del Sur?; ;cémo impact6 la evolucién de estos en la materializacién de la inte-
gracion en la region?; ;qué alternativas existen para revitalizar el bloque?

Modelos de insercion internacional: las opciones
concéntrica y poligamica

En la definicién de la estrategia de insercién internacional de un Estado siem-
pre existen ganadores y perdedores. La idea del interés nacional constituye
una construccién mitica, profundamente arraigada en los estudios sobre po-
litica internacional. En realidad, este interés es, mds que nacional, la repre-
sentacién de aquellos sectores que logran imponer sus preferencias en un
Estado que se encuentra siempre en movimiento. Y no todos los sectores de
la sociedad cuentan con la capacidad para fijar sus prioridades. A mediados
de los afios 70, Oscar Ozlak y Guillermo O'Donnell planteaban una cuestién
que no ha perdido vigencia. Desde su perspectiva, en la configuracion de las
politicas estatales —entre las cuales, obviamente, se cuenta la politica exterior

1. El presidente de Ecuador, Rafael Correa, ratificé esta idea recientemente cuando expresé que
«hay una restauracion conservadora en la regién para contrarrestar (...) la Unasur» y que «la
Alianza del Pacifico es (...) no querer crear una gran nacién sudamericana sino tan solo un gran
mercado». «Presidente Correa: La Alianza del Pacifico es parte de estrategia para contrarrestar la
integracién en América Latina» en Andes, 6/11/2013, <www.andes.info.ec/es/noticias/presiden-
te-correa-alianza-pacifico-es-parte-estrategia-contrarrestar-integracion-america>.
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y, dentro de ella, las estrategias de insercién— existen dindmicas que invo-
lucran «clases, fracciones de clases, organizaciones, grupos y, eventualmen-
te, individuos»?. Esta situacién no es estdtica, sino que, al contrario, varia
acorde con los cambios en los momentos histéricos y los contextos. Casi 30
afios mds tarde y desde el otro lado del Atldntico, Christopher Hill parece
complementar esta perspectiva al poner sobre la mesa la idea de «respon-
sabilidad» a la hora de tomar decisiones en materia de politica exterior.
Para el académico britdnico, quienes configuran determinados marcos de
accidén en esa drea indefectiblemente tienen responsabilidades con agentes
o grupos de agentes, que operan tanto en el dambito interno como interna-
cional®.

Teniendo en cuenta las perspectivas propuestas por los autores, en este ensa-
yo se asume que la politica exterior y las estrategias de inserciéon que se des-
prenden de ella dependen, entre otras cosas, de los compromisos —formales o
informales— de los tomadores de decisiones y de la capacidad de los diferen-
tes actores que operan en el espacio interno y externo de imponer sus preferen-
cias en las determinaciones del Estado. En el caso puntual de América del Sur,
este engranaje de compromisos y presiones
ha dado lugar, desde los inicios mismos de
compromisos y presiones  la Unasur, a modelos diferenciales de rela-

Este engranaje de

ha dado lugar, desde los cionamiento entre los paises miembros y
’ el resto del mundo. Entre estos modelos,
existen dos alternativas distinguibles: la

la Unasur, a modelos  poligdmica y la concéntrica.

inicios mismos de

diferenciales de
El modelo de insercién internacional poli-

gdmico se fundamenta en una estrategia de
los paises miembrosy  transversalidad que prioriza el mercado in-

el resto del mundo ternacional e implica negociaciones simul-
tdneas con actores de los niveles global, he-

misférico y regional. Esta estrategia no descarta la posibilidad de embarcarse
en procesos de integracion con otros paises, siempre y cuando estos no generen
compromisos que impidan avanzar, de forma individual, en la configuracién

relacionamiento entre

de acuerdos con terceros. La funcionalidad de este modelo encuentra sus rai-
ces en la l6gica de «alianzas ad hoc», razén por la cual no requiere, necesaria-

2. 0. Oszlak y G. O'Donnell: «Estado y politicas estatales en América Latina: hacia una estrategia
de investigacién», Documento Cedes N° 4, Buenos Aires, 1976, p. 9.
3. C. Hill: The Changing Politics of Foreign Policy, Palgrave Macmillan, Londres, 2003, p. 250.
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mente, de la coordinacién de estrategias de insercién con los paises vecinos,
sino que asume un posicionamiento de geometria variable «a la carta». La
poligamia se expresa, de esa forma, en una estrategia de escenarios multiples
abiertos en diferentes velocidades.

Por su parte, la opcién concéntrica se sustenta en un esquema estadocéntrico,
basado en una estrategia que prioriza los mercados regionales. Quienes asu-
men esta l6gica de insercién internacional lo hacen partiendo de la premisa
de que ellos, por si solos, cuentan con margenes reducidos de negociaciéon con
actores extrarregionales y con menores alternativas para imponer sus intere-
ses. En ese marco, afirman la necesidad de definir espacios de consenso -no
necesariamente comerciales— con los paises vecinos y, una vez establecidos
aquellos, de negociar en forma conjunta acuerdos de integracién con terceros.
Asf, este modelo se basa en «coaliciones estables» cuyos miembros comparten
una idea comtn acerca del tipo de estrategia de inserciéon en el mundo y prio-
rizan las dindmicas de articulacién horizontal de politicas —lo que no impide la
presencia de ciertos liderazgos intrarregionales—. Se parte, de esa forma, de un
posicionamiento de circulos concéntricos que se expresa en una estrategia de
escenarios escalonados y sucesivos.

Ambos modelos, contrapuestos en diversos aspectos, ya coexistian en el mo-
mento mismo en que la idea de conformar un espacio de integracién de alcan-
ce sudamericano se eché a rodar, pero ello no impidié que la Unasur cobrara
vida a principios de 2008. Como se vera a continuacion, la tensa interaccién
entre estos modelos dejo6 su sello en la dindmica de la integracién y en el perfil
que adopto el bloque desde sus primeros afios hasta la actualidad.

Unasur, entre modelos en pugna

Cada uno de estos modelos estaba representado por un grupo de paises. En el
caso del modelo concéntrico, algunos de sus principales exponentes eran Ar-
gentina, Bolivia, Brasil, Ecuador, Paraguay y Venezuela; en el caso del modelo
poligdmico, Chile, Colombia y Pert.. Uruguay representaba un caso interme-
dio, aunque mds cercano al primer grupo, al igual que Guyana y Surinam.

Al momento de la constitucién de la Unasur, los paises del primer grupo ha-
bian alcanzado cohesién en la adopcién del modelo de insercién internacio-
nal. Eso permiti6 establecer un consenso relativamente sélido sobre el curso
que debfa adoptar la integracién regional y sobre la necesidad de construir
un nuevo organismo que lo expresara.
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Por su parte, los paises del segundo grupo coincidian en un modelo de inser-
cién internacional de caracter poligdmico, pero se encontraban en una situacién
de fragmentacion respecto de su capacidad para articular y presentar una alter-
nativa de proyecto regional. Al mismo tiempo, consideraban que la opcién de
quedarse afuera de la nueva arquitectura que se estaba gestando representaba
un costo demasiado alto de asumir.

Esa relacion de fuerzas —cohesién/fragmentacion— repercutié en las negocia-
ciones que definieron la naturaleza y el perfil de la Unasur, configurando un
organismo cercano alas aspiraciones de los exponentes del modelo concéntrico.
Sin embargo, eso no implicé que el segundo grupo de paises abandonara sus
posicionamientos ni que adoptara una actitud pasiva dentro del organismo*.
De esta forma, la tensién entre los dos modelos divergentes dejé una importan-
te huella en la definicién institucional: en pos de integrar a todos los actores, se
debi6 recurrir a una légica de minimos denominadores comunes —que desem-

bocé en principios y objetivos arraigados
Algunas de esas variables  ©n altos niveles de abstraccién— y a una
arquitectura flexible y endeble —tendiente

a minimizar las burocracias y a evitar las
de la Unasur durante  rigideces estructurales—.

que posibilitaron los logros

los primeros afios o bien
Esta l6gica de amplios consensos y el es-

quema institucional resultante formaron
limites y frenos parala  parte de una serie de variables que de-

consolidacion del bloque, 0 terminé un exitoso impulso inicial que
encaming al organismo hacia un ciclo de

generaron una serie de

bien se desvanecieron o . ~
crecimiento sostenido entre los afios 2008

o perdieron eficacia y 2011. Transcurrido ese lapso, algunas
de esas variables que posibilitaron los lo-
gros de la Unasur durante los primeros afios o bien generaron una serie de
limites y frenos para la consolidacién del bloque, o bien se desvanecieron o
perdieron eficacia.A esto se suma que, hacia fines de 2010 y principios de 2011,
la fragmentacién de los pafses del modelo poligdmico comenzé a revertirse
hasta alcanzar la articulacién de una alternativa regional, la AP, mientras que
la cohesién del modelo concéntrico encontraria sus grietas. De ese modo se ini-
ci6 un nuevo ciclo, caracterizado por la reactivacién de la tensién entre ambos
modelos de insercién internacional y por una desaceleracién de la Unasur.

4. Un indicador de ello es que Chile, exponente poligdmico, asumié la primera presidencia pro
témpore de la Unasur.
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Sobre la base de lo hasta aqui expuesto, se identifican dos etapas diferenciadas
en la dindmica del proceso de integracién sudamericano: la primera, caracte-
rizada por la preeminencia del modelo concéntrico, que coincidié con un mo-
mento de impulso y crecimiento sostenido de la Unasur; y, la segunda, determi-
nada por una reconfiguracion de fuerzas, que motivé el aumento de la tensién
intrarregional y la desaceleracién del bloque. En cada una de estas etapas, se
identifican cuatro categorfas que explican tanto el impulso inicial y la desace-
leracién subsiguiente como la evolucién de la vinculacién entre los modelos
concéntrico y poligamico. Ellas son: los liderazgos regionales, los minimos co-
munes denominadores, el hiperpresidencialismo y la idea de comunidad.

El impulso: 2008-2011

Liderazgos regionales. Los primeros afios de la Unasur estuvieron signados
por la presencia, en varios de los gobiernos nacionales, de figuras con un
alto nivel de gravitacion, tanto interna como externa. Ejemplos de esto fueron
Luiz Indcio Lula da Silva, Hugo Chavez, Evo Morales, Rafael Correa, Néstor
Kirchner o Cristina Ferndndez de Kirchner, quienes ejercian un liderazgo
en la direccién del Estado, contaban con capacidad de movilizar amplios y
mayoritarios sectores de la sociedad civil y, en materia de politica exterior,
confluian hacia criterios comunes de insercién internacional.

Estos liderazgos se inscriben en las consecuencias de las crisis que, entre fines
de la década de 1990 y principios del siglo xx1, llevaron al agotamiento del modelo
econdémico neoliberal y al derrumbe de los sistemas de partidos en gran par-
te de los paises de la region. La reconfiguracion resultante hacia una matriz
estadocéntrica redefini6 los espacios de la integracion al asumir los mercados
regionales como punto de partida, en una dindmica de concentricidad. Esta
concepcién tuvo su punto mds alto en las acciones coordinadas que echaron
por tierra la Cumbre de Canciin de la Organizacién Mundial del Comercio
(omc) en 2003 y, en 2005, la iniciativa de establecer un Area de Libre Comer-
cio para las Américas (ALcA).

Es en este contexto donde estos lideres comenzarian a discutir un esquema
de integraciéon que trascendiera el campo comercial y econémico. La coinci-
dencia respecto de la multidimensionalidad que debia adoptar el organismo
seria determinante a la hora de asumir funciones que hasta entonces eran
delegadas a otros organismos, como la Organizacién de las Naciones Unidas
(oNv) o la Organizacién de Estados Americanos (0EA). La resolucién de crisis
interestatales, asi como la creacién de consejos en dreas como defensa, salud
o infraestructura, son ejemplos de ello.
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El rol de Lula fue fundamental tanto para delimitar a Sudamérica como el es-
pacio de la integracién, como para construir una légica de resolucién endégena
de los conflictos: luego del golpe de Estado contra Chédvez en 2002 y la escalada
del conflicto entre el gobierno y la oposicién, fue el principal impulsor, una vez
que asumi6 el gobierno, del Grupo de Paises Amigos de Venezuela, y en 2008
tuvo un papel protagénico en la bisqueda de una solucién a la crisis entre Co-
lombia, Ecuador y Venezuela.

Por su parte, el eje bolivariano encabezado por Chdvez, Correa y Morales
desempefi6 un rol preponderante a la hora de impulsar la agenda multidi-
mensional. Asimismo, la designacién de Néstor Kirchner como secretario
general de la Unasur en mayo de 2010 imprimi6 al organismo una fuerte
conduccién politica.

Incluso lideres de paises que asumieron esquemas de vinculacién interna-
cional poligdmicos, como Chile, tuvieron un rol activo en los inicios de la
Unasur. El accionar de la presidenta Michelle Bachelet durante la crisis inter-
na de Bolivia en 2008, con la convocatoria inmediata a una cumbre presiden-
cial en Santiago de Chile, asi como la asuncién de la primera presidencia pro
témpore del organismo, son algunos ejemplos. Esta situaciéon no impidi6, sin
embargo, que tanto desde Chile como desde Colombia y Peru se continuara
impulsando un modelo de insercién poligdmico a partir de estrategias de
negociacion bilateral®.

Minimos comunes denominadores. La tensién entre dos modelos de inser-
cion internacional en los albores de la Unasur se resolvid, como se menciond
anteriormente, con una preeminencia del modelo concéntrico. Sin embargo,
la inclusién de todos los paises implicé elevar el nivel de laxitud —tanto en
el disefio institucional como en la definicién de los objetivos—, estableciendo
una légica de minimos comunes denominadores.

En primer lugar, esta légica se corresponde con un precepto clave para la
Unasur en esta etapa: la necesidad de encarar la integracién de forma mul-

5. Entre 2008 y 2011, Chile suscribi6 tratados de libre comercio (TLc) con Australia (2008), Turquia
(2009), Malasia (2010), y Nicaragua y Vietnam (2011). Asimismo, entraron en vigor los TLc con Co-
lombia, Perti, Panamd y Guatemala. Respecto de Colombia, en 2008 firmé TLc con Islandia, Lie-
chtenstein, Noruega y Suiza. Adicionalmente, en 2009 entré en vigor un TLC con Guatemala y en
2010, sendos tratados con Honduras y El Salvador. En 2011 comenzé a funcionar el TLc con Estados
Unidos. En cuanto a Pert, en 2008 firmé un TLC con Singapur y otro con Canada. En 2009 entré
en vigor el Acuerdo de Promocién Comercial con EEUU y firmé un TLC con China. En 2010 ru-
bricé acuerdos de libre comercio con Islandia, Liechtenstein, Noruega y Suiza. Finalmente, en
2011 firmé un TLC con Japén y con Corea y entré en vigencia otro con Tailandia.
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tidimensional e integral, diversificando las temdticas abordadas. Esta diversi-
ficacion otorgaria un abanico de posibilidades mucho mayor para responder a
los intereses y capacidades de cada uno de los paises. Asimismo, no solo im-
plicarfa una integraciéon que comprendiera mayor cantidad de temaéticas, sino
que ademads pretenderia evitar una je-

rarquizacion de estas, contrarrestando ~ Entre 2008 y 2011, a los

los esquemas de regionalismo abierto consejos que ya habian sido
caracteristicos de la década de 1990, pro-
fundamente dependientes del avance
de determinados sectores comerciales. ~ constitutivo —Consejo de

Ministras y Ministros

concebidos en el tratado

En ese marco, entre 2008 y 2011, a los
consejos que ya habfan sido concebi-
dos en el tratado constitutivo ~Conse- ~ Consejo de Delegadas
jo de Ministras y Ministros de Relacio- y Delegados- se les

nes Exteriores y Consejo de Delegadas
y Delegados- se les afiadieron 11 de los
actuales 12 consejos sectoriales: De-
fensa, Salud, Problema Mundial de las
Drogas, Infraestructura y Planeamiento, Desarrollo Social, Educacién, Cul-
tura, Ciencia, Tecnologia e Innovacién, Energético, Economia y Finanzas,

de Relaciones Exteriores y

anadieron 11 de los actuales
12 consejos sectoriales

y Electoral. También se crearon instituciones permanentes en las dreas de
defensa y salud®.

La légica de minimos comunes denominadores también estuvo presente en la
flexibilidad y gradualidad que se buscé implementar en el proceso de integra-
cién, para asegurar que cada Estado adquiera compromisos segtin sus propias
realidades’. La gradualidad de los objetivos permitiria alcanzar acuerdos ba-
sicos, estableciendo iniciativas realizables en el corto plazo que luego se con-
catenaran hacia objetivos de mediano o largo plazo. En este sentido, algunos
consejos disefiaron planes de accién que inicialmente eran anuales o bienales
y luego dieron lugar a iniciativas con mayor proyeccién a futuro®.

6. En marzo de 2009 se cre6 el Centro de Estudios Estratégicos de la Defensa, con sede en Buenos
Aires, y en abril de 2010, el Instituto Suramericano de Gobierno en Salud, con sede en Rio de
Janeiro.

7. Unasur: Tratado Constitutivo, Brasilia, 2008.

8. Por ejemplo, el Consejo de Salud elaboré un Plan Quinquenal 2010-2015; el de Infraestructura
y Planeamiento, un Plan de Accién Estratégico 2012-2022; y el de Defensa fue complejizando
determinadas iniciativas en los sucesivos planes de accién (el proyecto de disefiar un avién de
entrenamiento bdsico o el de crear una Escuela Suramericana de Defensa son algunos de ellos).
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En suma, el mecanismo de minimos denominadores comunes se tradujo en
la adopcién de amplios consensos y en la construccién de agendas multidi-
mensionales que impulsaron el avance de la Unasur durante los primeros
afios. Y con ello se potenciaron las expectativas sobre la posibilidad de ma-
terializar proyectos a largo plazo, que a su vez no se redujeran tinicamente
a una faceta comercial.

Hiperpresidencialismo. Existen otras razones que explican por qué la Unasur
avanz6 con la velocidad a la que lo hizo durante sus primeros afios de vida,
vinculadas a la ausencia de burocracias y a la arquitectura de la toma de de-
cisiones. Desde un principio, se buscé evitar una duplicacién y superposicion
de esfuerzos y la configuracién de nuevas estructuras burocraticas que gene-
raran costos adicionales a los Estados. En ese sentido, se diagramé un modelo
institucional que otorgé amplia preponderancia al Poder Ejecutivo de cada
pais para disefiar, negociar, implementar y dar seguimiento a las politicas de
integracién. El sistema de negociacién se basarfa en la I6gica de cumbres.

Unasur tiene en su vértice superior —y auspicia como maxima autoridad- al
Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno, constituido por los presiden-
tes y presidentas de los 12 paises del organismo. En ese marco, la diplomacia
presidencial se convirtié en el actor principal de la nueva obra. Entre 2008
y 2011, los jefes de Estado de la region adoptarian una actitud de constante
actividad y de alta visibilidad que sobrepasaria lo estrictamente establecido
de manera formal en el Tratado Constitutivo del bloque. De las reuniones
ordinarias acordadas en dicho documento fundacional —que fijaba que los
mandatarios debfan reunirse, como minimo, una vez al afio—, se avanzé hacia
un sistema de reuniones extraordinarias, en general motivadas por coyuntu-
ras criticas dentro de la region’.

En cada uno de estos casos, el accionar de los jefes de Estado tuvo un im-
pacto decisivo para encontrar salidas alternativas que estuvieran basadas en
preceptos constitucionales, democréticos y pacificos. Asi, el constante mo-
vimiento que ellos demostraron a la hora de generar consensos frente a si-
tuaciones criticas permitié otorgarle visibilidad, movimiento e impulso a la
Unasur durante este periodo.

9. Asi, durante este periodo los presidentes asumieron un rol de primer orden en la resolucién
de la crisis politico-social desatada en septiembre de 2008 en el departamento de Pando, Boli-
via; en el conflicto iniciado en la regién luego de que en agosto de 2009 el gobierno colombiano
anunciara un acuerdo de cooperacién ampliada con EEUU que involucraba la presencia militar
estadounidense en bases militares de ese pais; y en la etapa de incertidumbre que se vivié en
Ecuador luego de que una revuelta policial en septiembre de 2010 derivara en un intento por
desestabilizar al gobierno de Correa.
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Como efecto de ese accionar, la creacién de los sucesivos consejos sectoriales
se hizo sobre una légica que aqui es denominada «hiperpresidencialista»: los
representantes de los poderes ejecutivos —presidentes, ministros o vicemi-
nistros— son, formalmente, los inicos actores habilitados para participar del
proceso de negociacion y disefio de los proyectos encarados.

Comunidad. Durante la propia constitucion del bloque estuvo constantemente
presente la idea de que los paises sudamericanos formaban parte de una mis-
ma comunidad originaria que nunca habia logrado materializarse. No se tra-
taba, sin embargo, del iinico caso en que se planteaba algo semejante, teniendo
en cuenta que a lo largo de la historia de la regién se sucedié una multiplici-
dad de versiones toponimicas que abarcaron geograffas politicas diversas. La
iberoamericana, la panamericana, la hispanoamericana, la latinoamericana,
la andina, la conosurefia y, obviamente,

también la sudamericana son algunas de ~ En el caso especifico
ellas. En cada version de estos espacios po-  de la Unasur, fue Brasil
liticos, lo «nuevo» y lo «viejo» se encuen-
tran, como planteaba Benedict Anderson,
diacrénicamente alineados'.

el pais que —al tener
fronteras con 9 de los

11 paises restantes de
En el caso especifico de la Unasur, fue la regi6bn— se convirtié
Brasil el pais que —al tener fronteras con 9
de los 11 paises restantes de la regién— se
convirtié en el mayor impulsor de la no- ~ Nocion de una supuesta
cién de una supuesta identidad sudameri-  jdentidad sudamericana
cana'. Ya durante las negociaciones para
la creacion del Mercosur habia dejado claro que su proyeccién abarcaba més
alld de las fronteras de los cuatro miembros plenos, mensaje que se amplifi-
carfa con la crisis por la que atravesé el bloque entre 1999 y 2003. En ocasién
de la primera cumbre sudamericana convocada por el gobierno de Fernando
Henrique Cardoso, su canciller, Luiz Felipe Lampreia, resaltaba «el concepto

en el mayor impulsor de la

geogréfico de América del Sur porque es una isla cercada de océanos». De
esa forma, la identidad de la comunidad sudamericana se edificaba sobre la
base de criterios de contigtiidad geogréfica. Y con ese nombre se darfa luz al

10. B. Anderson: Comunidades imaginadas. Reflexiones sobre el origen y la difusion del nacionalismo,
Fondo de Cultura Econémica, México, DF, 1993, p. 260.

11. Luiz Alberto Moniz Bandeira: «Brasil, Estados Unidos y los procesos de integracién regional.
La légica de los pragmatismos» en Nueva Sociedad N°186, 7-8/2003, disponible en <www.nuso.
org/upload/articulos/3140_1.pdf>.

12. L.F. Lampreia: «La integracién de América del Sur» en Correio Braziliense, 24/8/2000, disponi-
ble en <www.amersur.org.ar/Integ/Lampreia.htm>.
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primer antecedente de la Unasur: la Comunidad Sudamericana de Naciones
(csN). Sunombre se vincula con la historia «compartida y solidaria» de nacio-
nes que desde sus propios procesos independentistas habian enfrentado «de-
safios internos y externos comunes»"®. Chdvez fue mds alld e insistié en que,
en lugar de «comunidad», los paises sudamericanos se encaminaran hacia un
proceso de «unién». De ahf devino su denominacién actual.

No obstante, entre 2008 y 2011 los gobiernos de la regién —con especial énfasis de
los paises promotores del modelo concéntrico— siguieron pregonando la idea
de una comunidad preexistente que debia ser recreada y realizaron notables
esfuerzos para dotarla de contenidos. Durante aquellos afios, la creacién de los
consejos se argumento, entre otras cosas, por la necesidad de edificar una identi-
dad que reconstruyera aquella nocion. Asf, frente a la idea de «sociedades» —ca-
racterfstica del d&mbito econémico-comercial-, para construir una «comunidad»
debia ponerse en la agenda de las demads dreas la cuestion identitaria.

La desaceleracion: 2011-2013

Liderazgos regionales. Durante los afios subsiguientes, el escenario de la di-
rigencia politica sudamericana transité por importantes cambios: Kirchner
falleci6 en octubre de 2010, Lula dejé la Presidencia a fines de ese mismo afio
y Chédvez muri6 tras una larga enfermedad en marzo de 2013. La ausencia de
estas figuras, que habian jugado un rol

La ausencia de Kirchner  determinante tanto en la creacién del

. . organismo como en la preeminencia
trajo como consecuencia P p
del modelo concéntrico, romperia con

el debilitamiento de una  ¢] entrecruzamiento de liderazgos que
Secretaria General que habia habia dinamizado el bloque en sus pri-
sido fundamental a la hora ~ ™°° momentos.
de recomponer la relacion Asimismo, la ausencia de Kirchner trajo
bilateral entre Colombia  como consecuencia el debilitamiento de

y Venezuela y actuar frente '@ Secretaria General que habia sido
fundamental a la hora de recomponer la
relacion bilateral entre Colombia y Vene-

en Ecuador en 2010 zuela y actuar frente al amotinamiento

al amotinamiento policial

13. csN: «Declaracion del Cusco sobre la Comunidad Sudamericana de Naciones. 111 Cumbre
Presidencial Sudamericana», Cusco, 8/12/2004, disponible en <www.comunidadandina.org/
documentos/dec_int/cusco_sudamerica.htm>.
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policial en Ecuador en 2010, considerado un intento de golpe de Estado con-
tra Correa. Para generar consenso acerca de su sucesor, se acordé que su lu-
gar fuera ocupado por una colombiana primero —la ex-canciller Marfa Emma
Mejia— y por un venezolano después —Ali Rodriguez Araque, un hombre
fuerte del chavismo—. A pesar de ser figuras reconocidas en la regién, nin-
guno pudo aproximarse al liderazgo que tuvo Kirchner en la conduccién del
organismo'.

A este proceso se sumaria, el 22 de junio de 2012, la destitucién —por medio de
lo que se denominé un «neogolpe de Estado»'>- del presidente de Paraguay,
Fernando Lugo, quien seria reemplazado por su vicepresidente, Federico
Franco. El ex-obispo, a pesar de no haber ejercido un liderazgo en la regién,
habia contribuido a la cohesién del grupo de paises que representaban el mo-
delo concéntrico, y su expulsién provocé un disenso entre los mandatarios
respecto de las sanciones que debian aplicarse al Estado paraguayo, lo cual
produciria, asimismo, un cimbronazo en el interior de la Unasur.

Durante este periodo también se ocasionarian rispideces en el plano bilateral
entre los paises del modelo concéntrico. La relacién entre Argentina y Uru-
guay se vio marcada por las quejas acerca del establecimiento de medidas
proteccionistas comerciales de Argentina y por la reactivacion del conflicto
bilateral por el impacto ambiental de una fébrica de pasta de celulosa ins-
talada en la margen oriental del rio Uruguay. Argentina y Brasil también
experimentaron cierto enfriamiento en su relacién bilateral, producto de
las acusaciones mutuas por el establecimiento de barreras paraarancelarias
al comercio.

Como contracara de este proceso, en los paises del modelo poligdmico
también se produjeron cambios que repercutieron en la dindmica de la in-
tegracion. Sebastidn Pifiera asumié en marzo de 2010 la Presidencia de Chi-
le en lugar de Bachelet, quien habia logrado conciliar el direccionamiento
hacia los mercados globales con cierta vocacién integracionista y habia
asumido un rol protagénico al momento de ejercer la primera presidencia pro

14. Mejia enfrenté cuestionamientos a su desempefio basados en que la Secretaria General
se arrogaba atribuciones que sobrepasaban lo establecido en el Tratado Constitutivo. La
controversia se resolvié, en mayo de 2012, con la elaboraciéon del Reglamento General de la
Unasur, que delimité las funciones politicas de la Secretaria General, reduciéndolas consi-
derablemente.

15. Juan Gabriel Tokatlian: «El auge del neogolpismo» en La Nacion, 24/6/2012, disponible en
<www.lanacion.com.ar/1484794-cl-auge-del-neogolpismo>; Beinusz Szmukler: «Neogolpismo y gol-
pe de Estado en Paraguay» en Revista Derecho Piiblico N° 2, 10/2012.
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témpore del organismo. Pifiera hizo explicito su cuestionamiento a la pro-
liferacién de organismos regionales y al exceso de politizacién basado en
afinidades ideolégicas, como el caso de Unasur, mencionando como ejem-
plo de lo anterior el manejo que hizo este organismo de la crisis politica
que vivié Bolivia en 2008%.

Por su parte, Juan Manuel Santos y Ollanta Humala llegaban a la Presidencia
de Colombia y de Pert, respectivamente, con un discurso de acercamiento a
la Unasur mucho méds significativo que el de sus predecesores. Perti ocup6 la
presidencia del Consejo de Defensa Sudamericano (cps) en 20117; y en 2012,

tras la suspensién de Paraguay, se candida-

Uno de los fundamentos  t€0 para asumir la presidencia pro témpore
L. del bloque. Colombia, motivada por impri-
principales para la mir su visién de seguridad y defensa en la
constitucion del Consejo region, propuso la creacién del Consejo Su-
de Defensa fue la  ramericano en materia de Seguridad Ciuda-

dana, Justicia y Coordinacién de Acciones
contra la Delincuencia Organizada Trasna-
de la v Flota de EEUU cional, y en 2013 asumio la presidencia del

cps. El protagonismo de estos paises en el

reactivacion, en 2008,

plano de la seguridad regional marcaria un contrapunto con el primer perio-
do. Uno de los fundamentos principales para la constitucién del Consejo de De-
fensa fue la reactivacion, en 2008, de la 1v Flota de Eeuv. El hecho de que en los
siguientes afios Colombia y Perti hayan asumido un papel relevante en el cps
—mientras se instalaban bases norteamericanas en sus territorios!®-— establece,
cuanto menos, una incertidumbre sobre el alcance de los objetivos planteados
al momento de su creacién.

16. Boris Yopo: «La politica exterior del nuevo gobierno: entre el discurso y un necesario pragma-
tismo» en Jaime Ensignia, Cristidn Fuentes y Marfa de los Angeles Ferndndez: Politica exterior en
el Chile postconcertacion: ;quo vadis?, Friedrich-Ebert-Stiftung (¢es) / Fundacién Chile 21, Santiago
de Chile, 2012.

17. La presidencia de ese Consejo le correspondia en realidad a Guyana, en calidad de presidente
pro témpore del organismo, pero al manifestarse incapaz de contar con los recursos necesarios
para afrontar esa tarea, el cps pasé a manos del gobierno peruano.

18. En 2009, los gobiernos de Colombia y EEUU firmaron un acuerdo que habilité a que fuerzas
armadas estadounidenses operen en siete bases colombianas (Apiay, Malambo, Palanquero, To-
lemaida, Larandia, Bahia Mélaga, Cartagena y Tres Esquinas). Respecto de Pertj, si bien no hay
informacién ptblica sobre el tema, se presume que EEUU tiene bases semipermanentes en su
territorio, ademds de que la 1v Flota utiliza los puertos peruanos para aprovisionamiento. En
cuanto a Chile, en abril de 2012 fueron inauguradas, en la base chilena Fuerte Aguayo, instala-
ciones para ejecutar operaciones de mantenimiento de la paz o de estabilidad civil, construidas
y financiadas por el Comando Sur de EEuu. Al respecto, v. Telma Luzzani: Territorios vigilados,
Debate, Buenos Aires, 2012.
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Mas que aproximarse al modelo concéntrico, estos acercamientos buscaron
imprimir su propia visién al proceso de integracién. En este sentido, el cre-
cimiento econémico que acumulaban Chile, Colombia y Peru tras la firma
de tratados de libre comercio (TLC) servia para legitimar el modelo de prefe-
rencia por el mercado internacional y las «alianzas ad hoc». De esta forma,
comenzaba a recobrar fuerza la alternativa de una integracién basada en lo
econdémico-comercial y las cadenas de valor.

Asimismo, los gestos entre Pifiera y Humala disminuyeron la tensién entre
Chile y Pert por el diferendo maritimo por el que este tiltimo pais recurrié a la
Corte Internacional de Justicia en 2008, lo que favorecié atin mas la reconfigu-
racion de la opcién poligdmica®. El resultado de esta reconfiguracion se termi-
narfa materializando con la creacién de la Ap, el 28 de abril de 2011, que tuvo
como premisa construir un drea de integracion para avanzar progresivamente
hacia la libre circulacién de bienes, servicios, capitales y personas®.

Minimos comunes denominadores. Ya hemos destacado que la Unasur fue cons-
tituida sobre una légica de minimos comunes denominadores, lo que permitié
la convivencia entre paises que presentaban modelos de insercién disimiles.
No obstante ello, la baja institucionalidad en la que desembocé el proceso y
las reconfiguraciones de los alineamientos dentro del bloque comenzaron a
poner en jaque la capacidad de la Unasur para implementar lo acordado en el
plano politico-normativo. En ese sentido, mientras que los primeros afios de
la organizacién representaron la plataforma ideal para acordar iniciativas en
multiples direcciones y tematicas, entre 2011 y 2013 se comenz6 a lidiar con la
dificil tarea de materializarlas en acciones concretas.

Durante los udltimos afios, los minimos comunes denominadores parecen ha-
berse enfrentado a ciertos limites cuando se ha requerido de la voluntad politi-
ca de los Estados —sobre todo de los méds grandes— para imponer la generacién
de bienes comunes regionales por sobre determinados intereses sectoriales y
para avanzar en proyectos a largo plazo. Ha resultado dificultoso, por ejemplo,
profundizar la implementacién de una identidad comtin en materia de defensa
cuando atin persisten distintas concepciones sobre qué es «defensa» y qué es
«seguridad» entre los paises. Fue complicado avanzar en la complementacién
en politicas macroeconémicas por la existencia de una asimetria en los niveles

19. «Humalay Pifiera coinciden fallo diferendo Pera y Chilellevard a convivencia sanay provechosa»
en Reuters, 25/9/2013, <http://Ita.reuters.com/article/domesticNews/idLTAs1E98007720130925>.
20. «Declaracién Presidencial sobre la Alianza del Pacifico», Cumbre de Lima, 28 de abril de 2011.
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de industrializacién entre Brasil y Argentina y el resto de los paises, asi como
en el grado de desarrollo de las economias y de apertura hacia los mercados
extrarregionales. Se ha tornado complejo avanzar en grandes proyectos de in-
fraestructura sin la decisién manifiesta de realizar altos niveles de inversién y
elevados niveles de solidaridad, ambas condiciones necesarias para integrar a
paises que, de por si, presentan un déficit de integracién interna. Desde el pun-
to de vista técnico-burocrético, la brecha en materia de conocimiento acumu-
lado y recursos humanos estatales ha empujado a los Estados mds pequefios a
priorizar la cooperacién en algunas dreas por sobre otras.

En ese contexto, muchas de las expectativas germinadas en el periodo ini-
cial —ya sea mediante declaraciones, resoluciones o planes de accién— atin
no se han podido implementar. Ni el Banco del Sur, ni el Gasoducto Sura-
mericano, ni la Universidad del Sur, por nombrar algunos ejemplos, existen
hoy en dia. Tampoco se logré generar un sistema de pesos y contrapesos
regional, dado que ni el Parlamento Suramericano ni la Corte Internacional
Penal de Unasur -recientemente reimpulsada por Ecuador- pudieron ser
edificadas. Como consecuencia de este proceso, los desiguales avances en
los consejos dieron lugar a una jerarquizacién de hecho en las temadticas de
la integracion —que debilit6 la multidimensionalidad- y a una profundiza-
cién de la visién cortoplacista por sobre los proyectos de largo plazo.

Hiperpresidencialismo. Lo que fue un factor de aceleracién al principio fue
convirtiéndose en un escollo con el paso del tiempo. El hecho de priorizar a
los presidentes y sus gabinetes como ejes del proceso de integraciéon expuso
una serie de limites. Como ha podido apreciarse, mientras algunos lideres
que expresaban el modelo concéntrico se fueron retirando de la escena y los
gobiernos de sus paises iban encontrando cada vez mads dificultades para ge-
nerar consensos, la opcién poligdmica avanzaba en la articulaciéon de ciertos
pardmetros para una estrategia de insercion comun. Esto fij6 cada vez mayor
nimero de limites a la generacién de decisiones, en un esquema que habia
sido edificado sobre la voluntad y la supuesta idea comtin acerca de hacia dén-
de debfa ir la integracion. La proactividad y el dinamismo que generaba el en-
trecruzamiento de los liderazgos perdieron lugar y dieron paso a un esquema
de paralisis creciente, producto de que todos los actores cuentan con poder de
veto?. Los ejes de disenso fueron, asf, adquiriendo visibilidad progresiva.
La mencionada destitucién de Lugo en 2012 representé un ejemplo de esta

21. George Tsebelis: Veto Players: How Political Institutions Work, Princeton University Press, Princeton,
2002.



TemA CENTRAL

73

Una Unasur de baja intensidad

v i

© Nueva Sociedad / Pablo Picyk 2014



Nueva Sociepap 250 74
Nicolas Comini/ Alejandro Frenkel

ausencia de consensos. Si bien los 11 restantes paises miembros del bloque
acordaron suspender de la Unasur a Paraguay —pais que ejercia la presidencia
pro témpore—, no pudieron ponerse de acuerdo acerca de qué tipo de sancio-
nes implementar. Mientras presidentes como Correa se pronunciaron en fa-
vor de establecer sanciones econdmicas al Estado paraguayo, otros, como José
Mujica, se mostraron en contra de fijar medidas de ese tipo. Tampoco se pudo
consensuar una reaccién comun frente al bloqueo aéreo a Evo Morales por
parte de Francia, Portugal, Espafia e Italia en julio de 2013. La «Declaracién de
Cochabamba» —que surgié de dicha iniciativa— solo fue firmada por los jefes
de Estado de Argentina, Bolivia, Ecuador,
El hecho de que aln N0 venezuela, Uruguay y Surinam. Por otro
se haya podido nombrar al  lado, el hecho de que atin no se haya po-
dido nombrar al sucesor de Alf Rodriguez
al frente de la Secretarfa General es otro
indicador de la dificultad para generar
General es otro indicador  consensos dentro del organismo.

sucesor de Ali Rodriguez
al frente de la Secretaria

de la dificultad para El accionar frente al incidente con el presi-

generar consensos dentro  dente boliviano puso de manifiesto que la

del organismo eficacia del mecanismo de «cumbres» para

afrontar situaciones de crisis en la regién

durante los primeros afios comenzaba a mostrar signos de agotamiento. Pifiera

expresaba su disgusto por la cantidad de movimientos que las reuniones de la

Unasur —que se sumaban a las de otros tantos organismos internacionales— le

implicaban cuando, a fines de 2011, declaré: «asistimos a una sucesién de cum-

bres, tantas que parece una cordillera (...), Cumbre de Unasur, Cumbre de Mer-

cosur, Cumbre Iberoamericana, Cumbre de la 0OEA. Tenemos muchas institucio-
nes, pero falta la verdadera voluntad de integracién de nuestro continente»?.

Comunidad. Todo lo hasta aqui expuesto fue afectando la idea de comunidad
sudamericana que intenté construirse durante los origenes de la Unasur. Elima-
ginario comunitario fue perdiendo protagonismo en los discursos de los pro-
motores de la concentricidad; fue disipandose en las dificultades encontradas
para traducir en acciones concretas aquellos minimos comunes denominadores
consensuados en el nivel formal; fue escabulléndose en las sucesivas rispideces
generadas entre los poderes ejecutivos; y fue retrocediendo ante el déficit de los
gobiernos para planificar el desarrollo de bienes regionales a largo plazo.

22. «Pifiera: ‘América Latina tiene tantas cumbres que parece una cordillera’» en Infobae, 27/10/2011,
<www.infobae.com/2011/10/27/1036706-pinera-america-latina-tiene-tantas-cumbres-que-parece-
una-cordillera>.
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Como causa y efecto de estas dindmicas, la nocién de una comunidad edifi-
cada sobre la base de politicas multidimensionales a largo plazo cedié ante
una perspectiva poligdmica que fue cobrando cada vez mayor visibilidad y
potencia. Esta dltima (re)situé en lo mds alto de la agenda sudamericana el
cortoplacismo de las «alianzas ad hoc», arraigado en un paradigma de efi-
ciencia comercial, y reintrodujo la idea de una insercién internacional en don-
de el «otro» es percibido como un «socio» con el que intervienen tinicamente
intereses inmediatos.

Pero el retorno de la popularidad de los discursos societarios propio de las
perspectivas poligdmicas no ha sido responsabilidad exclusiva de Chile, Co-
lombia y Perti con la creacién de la AP. La reestructuraciéon de fuerzas dentro
de la Unasur también puede explicarse por la incorporacién de esos discur-
sos en los paises identificados como concéntricos. El caso del sector industrial
brasilefio es, tal vez, el mds relevante, dado que se han multiplicado los acto-
res de este sector que demandan la eliminacién de la decisién del Mercosur
donde se establece el compromiso de sus miembros de «negociar en forma
conjunta acuerdos de naturaleza comercial con terceros paises o agrupaciones
de pafses extrazona en los cuales se otorguen preferencias arancelarias»®. En
ese sentido, hacia mediados de junio de 2013, desde la poderosa Federacién
de Industrias del Estado de San Pablo (F1EsP) se advertia, en relacién con el
Mercosur: «Necesitamos librarnos de esa camisa de fuerza, pues no vamos a
concluir ningtn acuerdo teniendo a Argentina y Venezuela como socios»*.
Asimismo, la Confederacién Nacional de la Industria (cN1) sefialaba que Bra-
sil «corre el riesgo de perder mds espacio en sus mercados exportadores si no
entra de lleno en el juego mundial de buscar nuevas sociedades en el comer-
cio internacional»®.

Observaciones finales
Unasur transité caminos alternativos a aquellos concebidos durante su pe-

riodo de gestacion. Por aquel entonces, los escépticos veifan el nuevo espacio
de integracién como una muestra mds de la histérica incapacidad latinoame-

23. Consejo del Mercado Comtin: «Relanzamiento del Mercosur. Relacionamiento externo», Deci-
sion N°032/2000, 29 de junio de 2000, disponible en <www.mercosur.int/innovaportal /v/3189/1/
secretaria/decisiones_2000>.

24. «Industrias de Brasil piden mds TLC ante Alianza del Pacifico» en El Pais, s./f., <www.elpais.
com.uy/mundo/industrias-brasil-piden-mas-tlc-alianza-pacifica.html>.

25. «Industriales de Brasil advierten que Mercosur se aisla del comercio mundial» en EI Univer-
sal, 4/6/2013, <www.eluniversal.com/economia/130604/industriales-de-brasil-advierten-que-
mercosur-se-aisla-del-comercio-mu>.
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ricana para profundizar organismos multilaterales ya existentes y como una
expresion de un nuevo proyecto «a medida» de los gobiernos de turno. Los
triunfalistas, por su parte, lo concebian como el dltimo eslabén de un proce-
so de «liberacién» de las garras del imperialismo estadounidense que habia
sido, desde principios de los afios 90, encarnado por el ALca. Ni una ni otra
visién podria explicar la forma que ha cobrado la Unasur. El desarrollo del
organismo se explica, mds bien, por una interaccién —compleja, contradictoria
y turbulenta— entre dos modelos de insercién internacional que arrojé ciclos
de preeminencia, rearticulacién de fuerzas, de impulso/desaceleracién del
bloque y de cohesién/fragmentacion entre los distintos exponentes.

En este sentido, el (re)posicionamiento de la estrategia de insercién que expre-
sa el modelo poligdmico se produce en paralelo a un proceso de progresiva
friccién tanto dentro como entre los paises que impulsaron una integraciéon
de cardcter concéntrica. El mayor inconveniente para el proyecto sudameri-
cano radica en que tanto la opcién poligdmica como la fragmentacién de los
exponentes concéntricos ahondan las condiciones que obstaculizan una inte-
gracion verdaderamente profunda.

La desaceleracién del proceso y la pugna de modelos no hacen mds que
poner de manifiesto una diversidad propia sobre la cual deben operar los
proyectos de integracion. No obstante, la superacién del cortoplacismo y de
las alianzas circunstanciales requiere que el modelo concéntrico prime por
sobre el poligdmico. Y esta primacia es inviable si no se generan incentivos
para la cooperacion Sur-Sur que contrarresten los supuestos beneficios de
vincularse individualmente con las potencias extrarregionales y los merca-
dos globales. La mirada cortoplacista, como la historia reciente lo demuestra,
ha revelado limites concretos. En este sentido, los incentivos deben basarse
en proyectos a largo plazo que se implementen mediante acciones concretas
que puedan ser palpables por los ciudadanos en materia de reduccién de las
desigualdades, generacién de empleo, politicas migratorias comunes, indus-
trializacién, infraestructura en salud, tecnologia, educacién, transporte y
proteccién de los recursos naturales. Asimismo, debe tenerse en cuenta que
la fragmentacién de la regién sobre dos modelos de insercién internacional
potencia la debilidad individual de cada pafs frente a los intereses de actores
externos, sean estos estatales, trasnacionales o multilaterales.

Otra de las conclusiones que pueden extraerse es la importancia que tienen
los liderazgos en un proceso de integracion. Ahora bien, la eficacia a largo
plazo depende de que estos logren transformarse en liderazgos de Estado.
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Y aqui entra en juego, mds que las personas, la articulacién de las estructu-
ras estatales, empresariales, sindicales y sociales que configuren un «nticleo
duro» de la integracion®. Argentina y Brasil, los paises con mayor nivel de
desarrollo, capacidades e influencia sobre la regién son los que deben asumir
esa responsabilidad. Como fue visualizado por Juan D. Perén y Gettlio Var-
gas en la década de 1940, mientras estos paises no logren ponerse de acuerdo
sobre qué tipo de integraciéon asumir y cémo implementarla, cualquier inten-
to quedara navegando en la superficie. En lo concreto, la articulacién de un
proyecto consensuado y sostenido en el tiempo implica que los dos «grandes»
sudamericanos logren encauzar las presiones de los actores de poder internos
y persuadirlos para que resignen sus ventajas comparativas individuales en
determinados sectores en favor de una construccién de bienes colectivos. Sin
una combinacién entre solidaridad y planificacién estratégica coordinada a
largo plazo —que revierta la «responsabilidad» de los Estados respecto de la
proteccién de intereses de ciertos actores de presién—, la integracién conti-
nuard avanzando sobre circulos viciosos sucesivos de impulsos y desacelera-
ciones y se correrd el riesgo de que la Unasur se convierta en otra de las tantas
instituciones regionales que han quedado en el olvido.

26. La decisién —adoptada en noviembre de 2012—- de conformar un Foro de Participacién Ciu-
dadana de Unasur resulta una iniciativa con un gran potencial para aumentar las voces de los
actores involucrados en ese proceso de integracién. Hasta ahora, no se ha concretado ningtn
encuentro.



