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Investigador del Nucleo de Investigaciones Constitucionales
de la Universidade Federal do Parana, Brasil.

RESUMEN

Los procesos supranacionales en las Américas nunca obtuvieron suceso pleno, espe-
cialmente aquellos relativos a clausulas comerciales. En la tentativa de superar la es-
tricta integracion econémica, en 2008 se ha puesto en marcha el proyecto de la Unién
de Naciones Suramericanas (UNASUR). Establecida en un escenario de coyuntura
politica favorable, la Union pasa a partir de 2019 por momento de crisis que amenaza
su existencia, aunque haya obtenido varios logros hasta el momento. El articulo analiza
la referida coyuntura politica y los cambios en Sudamérica, asi como el momento de
crisis institucional.

Palabras-clave. Sudamérica. Integraciéon supranacional. UNASUR.

ABSTRACT

The supranational processes in the Americas never have had success, especially those
about comercial clauses. Intending to superate the economic integration, in 2008 has
been lauched the project of the South American Nations Union (UNASUR). Establis-
hed during a favorable political scenario, the Union is passing by a period of crisis,
since 2019, that are threatening its existence, even considering the success obtained.
This paper analyze that political scenario, the political changes in South America and
that moment of institutional crisis.

Keywords. South America. Supranational integration. UNASUR.
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I. INTRODUCCION

Los procesos de integracion entre los Estados surgen después de la segunda Gue-
rra Mundial, superando los procesos de estricta cooperacion, en la bisqueda de
respuestas adecuadas a los intereses de los ciudadanos en un mundo globalizado.
Mientras que la cooperacion dependia de la voluntad coyuntural de los gobiernos, la
integracion comprende la delegacion de ciertas competencias soberanas del Estado
al nuevo 6rgano, nueva configuraciéon que suele presentarse como “un modelo para
el futuro y, a la postre, como una féormula de agrupamiento y ‘organizacion politica’
en la sociedad internacional que se esta conformando en el siglo XXI” (Diaz Barra-
do, 2012:61).

En el continente americano las tentativas de integracion fueron variadas y, en general,
fracasadas. La propuesta de los Estados Unidos de América de creacién del Area de
Libre Comercio de las Américas (ALCA) fue lanzada en 1994 por el presidente Bill
Clinton (1993 — 2001) en la Cumbre de las Américas, en Miami. El ALCA pretendia
eliminar los aranceles entre todos los paises de América del Norte, América Central,
América del Sur y Caribe, pero el intento sigue en suspenso desde la Cumbre de las
Américas de 2005, en Mar del Plata.

Ese, que podria ser el mas grande bloco econémico del mundo, englobaria procesos de
integracion ya existentes en las Américas, como el Mercado Comiuin del Sur (MERCO-
SUR) y el North American Free Trade Agreement (NAFTA). Ante el fracaso de hecho,
aunque no declarado oficialmente, del ALCA, nuevos procesos fueron iniciados, como
la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR). Asi, este trabajo pretende exponer
sumariamente el contexto politico-histérico en que esa instituciéon nace, abordar su
modo de funcionamiento y tratar cuestiones relativas a su presente y su futuro.

II. LOS ORIGENES DE LA UNASUR

Los doce paises soberanos de Sudamérica comparten diversas caracteristicas hist6-
ricas, politicas y enfrentan también problemas muy similares. Inicialmente se pude
destacar el pasado colonial ligado a metropolis europeas: Portugal (Brasil), Paises
Bajos (Suriname), Gran Bretafia (Guyana) y Espafia (Uruguay, Paraguay, Argentina,
Chile, Bolivia, Pert, Ecuador, Colombia y Venezuela). La mayor parte se hizo inde-
pendiente en el siglo XIX, tuve un proceso de industrializacién tardia, cuenta con
poblacion resultado de las miscegenaciones entre los pueblos nativos, los europeos, los
africanos y, en parte, asiaticos que llegaron en el continente ya avanzado el siglo XX.

Politicamente los paises de Sudamérica ya contaron con més de 220 textos constitu-
cionales en los primeros 150 afios a partir de los procesos de independencia (Carpizo,
2009:62), sufrieron con dictaduras en el siglo XX, que llegaron a organizarse en con-
comitancia con apoyo y comando de los Estados Unidos de América en la Operacion
Condor, llamada en Brasil de Operacion Carcara. En los procesos de democratizacion,
los paises de la regién compartieron problemas inflacionarios, vieron la ascension de
gobiernos concordantes con la politica liberal estadounidense, asi como el ocaso de
esas politicas y el crecimiento de la izquierda, hasta mas actualmente el retorno de
politicos considerados de derecha.

La UNASUR surge en el primer decenio de los afios 2000, cuando los paises de la
region eran presididos por gobernantes de matices de izquierda, pero con discursos
integracionistas bastante aproximados, como por ejemplo: en Brasil, Luiz Inacio Lula
da Silva (2003 —2010); en Argentina, Néstor Carlos Kirchner (2003 — 2007) y Cristina
Fernandez de Kirchner (2007 — 2015); en Uruguay, Tabaré Vazquez (2005 — 2010)
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y José Mujica (2010 — 2015); en Paraguay, Fernando Lugo (2008 — 2012); en Chile,
Ricardo Lagos (2000 — 2006) y Michelle Bachelet (2006 — 2010); en Venezuela, Hugo
Chéavez (1999 — 2013), en Bolivia, Evo Morales (2006 — 2019).

Esa congruencia ideologica entre varios lideres de América del Sur era expresada por
el Presidente Lula da Silva en conferencia del 10 de diciembre de 2002, en el National
Press Club, en Washington, en los siguientes términos: “no seremos prisioneros de
conflictos ideoldgicos estériles. Tampoco nos vamos a satisfacer con el actual estado
de cosas. Vamos mirar con especial atencién a nuestros vecinos de Sudamérica”, pues
“estamos profundamente involucrados en la integracion de Sudamérica. Vemos esa
integracién no solo del punto de vista econémico y comercial. Acreditamos en un
amplio proceso de aproximacion politica, social y cultural” (Amorim, 2003:14-15).*

El Presidente Lula da Silva, cuando investido por la segunda vez en el cargo presi-
dencial, en 1 de enero de 2003, enfatiz6 en su discurso que “la gran prioridad de la
politica exterior de mi gobierno sera la construccion de una Sudamérica politicamente
estable, prospera y unida, con basis en los ideales democraticos y de la justicia social”
(Amorim, 2003:40),> que seria mas que uniéon econémica, priorizando, por ejemplo,
el aspecto cultural.

El Ministro de Relaciones Exteriores de Brasil, Embajador Celso Amorim, cuando
asumio el cargo en 1 de enero de 2003, destac6 que Brasil no huiria de su protagonis-
mo en la defensa de los valores que inspiraban el pais en la lucha por un “modelo de
desarrollo que més nos convenga” (Amorim, 2003:53),% seflalando que el proceso de
integracion de la region no seguiria disenos institucionales previos, sino que se estaba
creando nueva estructura. En 9 de enero de 2003, el Embajador Samuel Pinheiro Gui-
maraes asume el segundo puesto mas importante dentro del Ministerio de Relaciones
Exteriores de Brasil, de Secretario General, terminando la composicién de la ciispide
de la politica externa brasilefia, que coordinaria el proceso de formacién de UNASUR.

El Secretario General publica libro en 2005 sefialando que los Estados Sudameri-
canos comparten rasgos en sus sistemas politicos, como “la desigualdad de nivel
de cultura politica, la baja tasa de participacion de enorme parte de la poblaciéon
en el sistema politico y la superficialidad de la cultura democratica en sus élites
politicas, y mismo en sus clases medias”, existiendo cuatro retos “que solo pueden
ser vencidos en conjunto, por la unién de sus esfuerzos”, pues “no existe solucion
individual para ningan de los paises de Sudamérica” (Guimaraes, 2005:319 — 320,
con destaques en el original).4

Los cuatros retos de los paises de Sudamérica, conforme el Embajador Guimaraes,
serian a) la desconcentracién de poder, b) la superaciéon de la vulnerabilidad eco-
ndémica, tecnologica, militar, c) la falta de infraestructura, lo que impide el uso del

1. Traduccion libre de: “Para tanto, ndo seremos prisioneiros de confrontos ideoldgicos estéreis. Tampouco nos
contentaremos com o atual estado de coisas. Vamos olhar com atenc¢ao especial aos nossos vizinhos da América
do Sul. (...) Estamos profundamente empenhados na integracao da América do sul. Vemos essa integra¢io ndo s6
do ponto de vista econémico e comercial. Acreditamos em um amplo processo de aproximacao politica, social e
cultural entre os paises da regido...”.

2. Traduccién libre de: “A grande prioridade da politica externa durante o meu Governo sera a construcao de uma
América do Sul politicamente estavel, prospera e unida, com base em ideais democraticos e de justica social”.

3. Traduccién libre de: “o modelo de desenvolvimento que mais nos convém”.

4. Traduccidn libre de: “sistemas politicos s@o a desigualdade de nivel de cultura politica, a baixa taxa de partici-
pacado da enorme maioria da populacgio no sistema politico e a superficialidade da cultura democratica em suas
elites politicas, e mesmo em suas classes médias... que somente podem ser vencidos em conjunto, pela unido de
seus esforgos. Nao ha solugdo individual para nenhum pais da América do Sul”.
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potencial natural sudamericano; d) la profundizacién de las democracias (Guimaraes,
2005:320—328). Asentadas esas premisas, que fueron compartidas por los lideres de
entonces, se iniciaron los preparativos del nuevo modelo de integracién.

Aprovechando las basis ya establecidas por el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR)
y por la Comunidad Andina (CAN), asi como las experiencias de Chile, Guyana y
Suriname, en diciembre de 2004, los lideres sudamericanos reunidos en la Cumbre
de América del Sur realizada en Perd anuncian la creacién de la Comunidad Surame-
ricana de Naciones (CSN). En septiembre de 2005, en Brasil, y en el 9 de diciembre
de 2006, en Bolivia, los dirigentes nacionales han establecido los planes para la con-
cretizacion de la agenda comun. Por fin, en el 23 de mayo de 2008 se ha aprobado el
Tratado Constitutivo de la Unién de Naciones Suramericanas durante la Cumbre de
América del Sur en Brasil, fijando la Secretaria en Ecuador y el Parlamento en Bolivia.
El acuerdo entro en vigor en 11 de marzo de 2011.

II1. BASE JURIDICA Y ESTRUCTURA DE UNASUR

UNASUR nace con personalidad juridica, conforme el articulo 1 del Tratado Cons-
titutivo de la Unién de Naciones Suramericanas (TCUNASUR) para ser un “espacio
de integracién y unioén en lo cultural, social, econémico y politico entre sus pueblos,
otorgando prioridad al didlogo politico, las politicas sociales, la educacion, la energia,
la infraestructura, el financiamiento y el medio ambiente” (Unasur, 2008). La Unién
funciona en Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno, Consejo de Ministras
y Ministros de Relaciones Exteriores, Consejo de Delegadas y Delegados y Secretaria
General, siendo también permitidas las convocatorias de reuniones sectoriales y gru-
pos de trabajo, conforme art. 4 y 5 del TCUNASUR.

El Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno esta regulado por el articulo 6
del Tratado, que establece que ese es el 6rgano maximo de la Union, encargado de
convocar los 6rganos inferiores, establecer los planes de actuaciéon y adoptar las pos-
turas politicas del grupo en relacion con terceros. La Presidencia pro tempore de la
Unién Sudamericana de Naciones es ejercida por los Estados Miembros en sistema
rotativo de periodicidad anual, siguiendo el orden alfabético, conforme el articulo 7 del
Tratado Constitutivo y tiene como funciones la de preparar los trabajos y presidir las
reuniones de la UNASUR, asi como presentar programa de actividades para el periodo
de presidencia, representar la entidad en eventos internacionales y firmar acuerdos
internacionales en nombre de la Uni6n tras la autorizacién de los 6rganos competentes.

La Presidencia pro tempore es ejercida por los Estados siguiendo el orden alfabético,
pero ha empezado por Chile en la persona de su Presidenta Michelle Bachelet, de mayo
de 2008 a agosto de 2009. El cargo también fue ocupado por Ecuador, Presidente
Rafael Correa (2009 — 2010); Guyana, Presidente Bharrat Jagdeo (2010 — 2011); Pa-
raguay, Presidente Fernando Lugo (2011 — 2012), que tuvo el término de su mandato
anticipado en razon de su destitucidon como Presidente de Paraguay; Per1, Presidente
Ollanta Humala (2012 — 2013); Suriname, Presidente Desiré Bouterse (2013 — 2014);
Uruguay, Presidente Tabaré Vazquez (2014 — 2016); Venezuela, Presidente Nicolas
Maduro (2016 — 2017); Argentina, Presidente Mauricio Macri (2017 — 2018); y por el
Presidente de Bolivia, Evo Morales desde 17 de abril de 2018.

Sin embargo, Evo Morales renunci6 al mandato presidencial en Bolivia en 10 de no-
viembre de 2019 tras la enorme presién social y militar generada por las elecciones
presidenciales. Segtin la Organizacion de los Estados Americanos (OEA), hubo adul-
teracion de los resultados electorales, lo que fue anunciado en el mismo dia de la
votaciéon (OEA, 2019).
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Temerosos por su seguridad, Morales y algunos aliados, como el Vicepresidente
de Gobierno y el Presidente del Senado, dejaron el pais, inicialmente en direcciéon
a México y luego exilados en Argentina. El gobierno de Bolivia paso a ser ejercido
por Jeanine Afiez, Senadora de la oposicion al Presidente Morales, que convocd
nuevas elecciones para el 3 de mayo (BBC, 2019). La Presidencia de UNASUR no fue
recompuesta hasta en término del afio de 2019, siguiendo la entidad sin comando.

El Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores se retine semestral-
mente de modo ordinario y puede extraordinariamente reunirse si al menos la mitad
de los Estados Miembros lo requiera a la Presidencia pro tempore, conforme articulo
8 de TCUNASUR. El trabajo de este 6rgano es tornar funcionales las decisiones
del Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno, al cual también puede hacer
proposiciones, debiendo coordinar los temas de integracion regional, promover el
dialogo politico en la region. El Consejo puede atin crear Grupos de Trabajo para
estudiar y discutir temas relativos a las prioridades fijadas por el Consejo de Jefas
y Jefes de Estado y de Gobierno. El Consejo de Ministros y Ministras debe aprobar
el presupuesto anual de funcionamiento de la UNASUR. Los recursos utilizados
provienen de cuotas diferenciadas pagadas por los Estados Miembros y establecidas
por resolucion, conforme articulo 16.

El Consejo de Delegadas y Delegados prepara los trabajos, propone pautas y el pro-
yecto de presupuesto al Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores,
conforme el articulo 9 del Tratado Constitutivo y esta compuesto por un delegado o
delegada por Estado Miembro. La Secretaria General, por su vez, debe ejecutar los
comandos normativos alcanzados por los érganos ya mencionados, y puede represen-
tar la UNASUR por delegacion de la Presidencia pro tempore; esta situada en Quito,
Ecuador. De entre sus principales funciones esta la de recibir en depoésito los acuerdos
firmados en el Aambito de la UNASUR y hacer la publicacion de los mismos, conforme
articulo 10 del Tratado Constitutivo.

El Secretario General de UNASUR es designado por el Consejo de Jefas y Jefes de
Estado y de Gobierno mediante propuesta del Consejo de Ministras y Ministros de
Relaciones Exteriores para un periodo de dos anos. El cargo de Secretario General
no puede ser sucedido por nacional del mismo pais del agente que deja el puesto,
garantizando asi la necesaria rotatividad democratica. También se debe destacar que
el Secretario General acttia de manera independiente, no pudiendo recibir instruc-
ciones de ningtin gobierno y de ninguna entidad que no sea la UNASUR, sometién-
dose también a un régimen de incompatibilidades que exige la dedicacion exclusiva
al 6rgano sudamericano.

El primer Secretario General de UNASUR fue el argentino Néstor Kirchner (mayo de
2010 — octubre de 2010). Dado el fallecimiento de Kirchner, el puesto fue ocupado
por la colombiana Maria Emma Mejia (mayo de 2011 — junio de 2012), sucedida por el
venezolano Ali Rodriguez (junio de 2012 — agosto de 2014) y por el colombiano Ernesto
Samper Pizano (agosto de 2014 — enero de 2017). Desde entonces la entidad sigue sin
Secretario General, reflejo de la crisis que mas de adelante se abordara.

El articulo 12 del Tratado Constitutivo establece que el Consejo de Jefas y Jefes de
Estado y de Gobierno, el Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores
y el Consejo de Delegadas y Delegados pueden deliberar si presentes al menos tres
cuartas partes del nimero total de miembros. No obstante, todas las decisiones
deben ser tomadas por consenso, de modo que cabe a la Secretaria General consul-
tar a los Estados faltantes en la deliberacién sobre sus posiciones, lo que debe ser
hecho en treinta dias. Debidamente aprobadas, todas las normativas pasan por el
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proceso de recepcion en el ordenamiento juridico de los Estados Miembros siendo,
entonces, obligatorias.

El proceso de produccién de normas empieza por iniciativa de uno o mas Estados
Miembros, conforme el articulo 13 del Tratado Constitutivo, y deben ser sometidas
al Consejo de Delegadas y Delegados con descriptivo de bases de la propuesta y cri-
terios de implementacién que sean flexibles y graduales. Si aprobada en esa primera
etapa, pasa al Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores y entonces
al Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno.

Aunque exista la posibilidad de manifestar la discordancia con una decision, impi-
diendo el consenso, el Tratado Constitutivo también permite a los Estados Miembros
que dejen de aplicar, integral o parcialmente, las politicas aprobadas. La redaccién
del articulo no exige que el Estado Miembro justifique la inaplicacion de la politica.
El mismo apartado del articulo 13 permite a los miembros no participar, participar
en parte o participar como observador, por tiempo indeterminado o plazo fijo, de las
instituciones, organizaciones o programas creados por la UNASUR.

La Unibén de Naciones Suramericanas pretende también ser una unién de los pueblos
sudamericanos en que eses participen activamente de la construccion del proceso de
integracion. Tal vez esa percepcion sea decurrente de la constatacion de que un modelo
de integracion, que es la Uni6n Europea, sea un proceso “sin verdadera participaciéon
ciudadana, sin narrativa politica ni proyecto claro”, que se desarrolla “en términos mas
de despotismo ilustrado que de verdadera democracia: todo para los pueblos, pero sin
los pueblos” (Circulo Civico de Opinién, 2016), que Sudamérica no desea reproducir.

La UNASUR admite que los otros Estados del Caribe y de Latinoamérica se tornen
asociados de la Unidn, si el requerimiento es aprobado por el Consejo de Jefas y Jefes
de Estado y de Gobierno. Esa es condicion para posterior adhesiéon a la Unién, que
exige el status de Estado Asociado por al menos cuatro afios para requerir la incor-
poracion plena, conforme articulos 19 y 20 del Tratado Constitutivo.

Las diferencias existentes entre los Estados Miembros sobre la aplicacion o la inter-
pretacion del Tratado Constitutivo son resueltas por el medio diplomatico de las de
negociaciones directas, conforme previsiéon del articulo 21. Caso esas fracasen, la
cuestion es sometida al Consejo de Delegadas y Delegados, que debe deliberar en el
plazo de sesenta dias y expresar sus recomendaciones. Si todavia no se alcanza una
decision, el tema es remetido al Consejo de Ministras y Ministros.

Por fin, el Tratado Constitutivo determina en el articulo 22 que UNASUR y sus re-
presentantes gozaran de inmunidades y privilegios, en los Estados Miembros, que
sean necesarios para el desarrollo de las actividades de la unién y el alcance de sus
propositos. Los idiomas oficiales de UNSAUR son el castellano, el portugués, el inglés
y el neerlandés, o sea, el idioma de cada uno de los paises que componen la unién.

La estructura institucional de UNASUR es complementada por doce Consejos secto-
riales: defensa; salud; electoral; energético; ciencia, tecnologia e innovacion; cultural;
desarrollo social; economia y finanzas; educacibén; infraestructura y planeamiento;
sobre el problema mundial de las drogas; en materia de seguridad, ciudadania, justicia
y coordinaciéon de acciones contra la delincuencia organizada transnacional.

Las previsiones del Tratado Constitutivo son desarrolladas en el Reglamento General
de la UNASUR, aprobado en Resolucion n. 16 de 11 de junio de 2012, en Colombia. El
Tratado Constitutivo es complementado por el Protocolo Adicional al Tratado Consti-
tutivo de UNASUR sobre Compromiso con la Democracia firmado por los doce paises
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de la region y en vigor desde marzo de 2014. Considerando la democracia, consubs-
tanciada en Estado Democratico de Derecho, la basis para el desarrollo del proceso de
integracion, el Protocolo Adicional permite a la Unién adoptar medidas para combatir
amenazas o rupturas del orden democréatico en Sudamérica.

Las medidas facultadas ala UNASUR son: a) suspension de los derechos y beneficios
del Estado Miembro ofertados por la Union; b) cierre parcial de fronteras terrestres,
aéreas, maritimas con limitacion del comercio, de la energia, servicios y suministros;
c) promover la suspension del Estado Miembro en otras organizaciones regionales e
internacionales; d) promover la suspension de derechos y beneficios de que goce el
Estado Miembro ante tercero Estado o bloque regional; y €) adopcion de sanciones
politicas y diplométicas adicionales.

La denunciacién de la amenaza o ruptura del régimen democréatico puede ser realiza-
da por el propio Gobierno constitucional que la sufre, conforme articulos 2° y 6° del
Protocolo Adicional, o por otro Estado Miembro de UNASUR, conforme articulo 2°
del Protocolo Adicional. Las medidas cesan cuando los Estados Miembros consideren
que la situacion de riesgo a la democracia haya terminado, como prevé el articulo 7°
del Protocolo Adicional. En MERCOSUR, la clausula democratica esta recogida en el
Protocolo de Ushuaia de 1996 y en la CAN, en el Protocolo Adicional al Acuerdo de
Cartagena de 1998.

Aunque el Protocolo Adicional haya entrado en vigor solo en 2014, la negociaciéon y
aprobacién remontan al afio 2010, en la 42 Cumbre de Jefas y Jefes de Estado y de
Gobierno de la UNASUR. La propuesta parti6é de Ecuador, pais en que de 1996 hasta
2010 tuviera méas de dieciséis presidentes, una Junta de Salvacién Nacional y un Con-
sejo de Estado en el Gobierno del pais.

El Protocolo Adicional retoma la diccién de la Declaracion de Buenos Aires sobre la
Situacion de Ecuador. En 2010 ocurre una rebelion de la fuerza policial ecuatoriana
contra el Presidente Rafael Correa (2007 — 2017) y el Secretario General de UNASUR,
Néstor Kirchner, convoca reunion urgente de los paises del bloque. El resultado de la
reunion es una condena vehemente a lo que se califica como intento de golpe de Estado
en Ecuador. Hasta la entrada en vigor del Protocolo Adicional, la clausula democra-
tica viene accionada a partir de esa Declaraciéon, como en 2012, que culminé con la
suspension de participacion de Paraguay ante el controvertido proceso de destituciéon
del Presidente Fernando Lugo.

Sin embargo, considerando la crisis democratica en Venezuela, UNASUR no activa la
clausula democratica al contrario de la posicién del MERCOSUR, que suspendi6 “a la
Republica Bolivariana de Venezuela en todos los derechos y obligaciones inherentes a
su condicién de Estado Parte del MERCOSUR” (Mercosul, 2017). Venezuela ya sufria

sanciones del MERCOSUR desde 2012, culminando con la suspensién en 2017.

En el también controvertido proceso de destitucion de la Presidenta Dilma Rousseff
de Brasil, UNASUR se manifest6 tres veces. En la primera, en 12 de abril de 2016,
el Secretario General afirmo inexistir prueba clara de crimen de responsabilidad a
generar la destitucion, de modo que el proceso de impeachment “se convierte en un
motivo de seria preocupacion para la seguridad juridica de Brasil y de la region”
(Unasur, 2016). Considerando el avance del proceso de destitucion, en 18 de abril de
2016, la Secretaria General nuevamente externa su preocupacion con la situacion e
insta el Senado brasilefio a proceder de conformidad con la legalidad democratica
(Unasur, 2016). Por fin, en comunicado sin fecha, la Secretaria General afirma que la
destitucion entonces consolidada “tiene implicaciones regionales” y que el Secretario
General “esta haciendo consultas con los cancilleres de la Uniéon” (Unasur, 2016).
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A pesar de las advertencias, ninguna medida fue adoptada. Como la doctrina obser-
va, “a pesar de que las cldusulas democréticas tienen un caracter vinculante, al ser
compromisos colectivos, el monopolio al momento de tomar las decisiones anula el
accionar supranacional” (Buitréon Aguirre, 2017), dependiendo siempre del caracter
coyuntural de los gobiernos nacionales en el momento de los acontecimientos.

Asi que de los cuatro grandes retos enunciados por el Embajador Samuel Pinheiro
Guimaraes lo de profundizacion de las democracias y lo de la desconcentraciéon de
poder siguen inconclusos, puntos débiles, en Sudamérica. De otro lado, los retos de
superacion de la vulnerabilidad econoémica, tecnoldgica, militar y de la falta de in-
fraestructura fueron observados con més atencion en el bloque.

IV. LOS PRINCIPALES AVANCES DE UNASUR
Y LOS DESAFIOS DEL FUTURO

La Uni6on de Naciones Suramericanas ha priorizado los temas relativos a la infraes-
tructura, la superacion de la vulnerabilidad energética y militar, sobretodo Brasil, el
pais méas grande del bloque, como demuestra su pagina del Ministerio de Relaciones
Exteriores al tratar de UNASUR poniendo énfasis en eses temas, con destaque para
el hecho de que “no existe integracion regional sin integraciéon de infraestructura”
(Ministério das Relagoes Exteriores, 2018).

En el afio 2009, en la 32 Reunién de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno se decidio
transformar la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional Sura-
mericana (IIRSA) en un consejo a nivel ministerial para tratar del tema, naciendo
el Consejo Suramericano de Infraestructura y Planeamiento (Cosiplan, 2018). En la
62 Reunion de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno de UNASUR se elabora el Plan
de Accion Estratégico (PAE) para el periodo de 2012 hasta 2022.

El PAE pretende poner en marcha los 581 proyectos de integracién contando con el
valor de méas de US$ 191 millones (Cosiplan, 2018). Racionalizando la enorme can-
tidad de proyectos, se establecen cuatro criterios para calificar una propuesta como
prioritaria: 1. registro en la Cartera de Proyectos y ser prioridad en la agenda de
los gobiernos, lo que se verifica por la asignacion de fondos en planes plurianuales,
aprobacion legislativa, destinacion de presupuestos; 2. existencia de estudios de fac-
tibilidad y cronograma preciso de ejecucidén; 3. contribucion a la conectividad fisica
en términos regionales, o sea, que trascienda la frontera nacional; 4. consideraciéon
de los impactos econémicos, sociales y ambientales del proyecto.

Si la propuesta cumple con esos cuatro requisitos, pasa a componer la Agenda de
Proyectos Prioritarios (API), que cuenta con 31 proyectos en ejecuciéon, mejorando
o creando estructuras de ferrovias, hidrovias, energia eléctrica, gasoductos, pasos
fronterizos, puentes, puertos, aeropuertos, tineles, navegabilidad, en 10 ejes geo-
graficos (Andino, Pert-Brasil-Bolivia, Hidrovia Paraguay-Parana, Capricornio, An-
dino del Sur, Sur, MERCORSUR-Chile, Interoceanico Central, Amazonas y Escudo
Guayanés) (Cosiplan, 2018).

Uno de los proyectos mas ambiciosos es el Proyecto Ferroviario Los Andes — Mendoza,
también conocido como Ferrocarril Transandino Central, que prevé la construcciéon
de una ferrovia de aproximadamente 220 kilometros, englobando un tanel de entre
30y 50 kilometros, a cerca de 2.400 metros del nivel del mar, ligando Lujan de Cuyo,
en Argentina, a Los Andes, en Chile. Sera la via de transporte que permitira que los
productos del sur del continente — sobre todo de la zona sudoeste brasilefia, la mas
industrializada, pero también de los productos argentinos, uruguayos y paraguayos
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— lleguen al océano Pacifico. Asi se optimizara tiempo y permitir4 el flujo continuado
de mercancias, cuyo transporte se veia perjudicado por las intensas borrascas en la
region (Cosiplan, 2010).

Considerando los bajos niveles de productividad econémica de varios paises de la
region y las constantes crisis econémicas que se asoman en el bloque, Brasil empezo
tratativas con el grupo BRICS — Brasil, Rusia, India, China y Sudéfrica — en 2014
(Nodal, 2014), pretendiendo la financiacién de proyectos por el Banco de Desarrollo,
también conocido como “Banco de los BRICS” (Oliveira, 2016).

El tema de la defensa se desarrolla en el Consejo de Defensa Suramericano (CDS) de
UNASUR, creado en la Reunioén de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno en 2008,
y compuesto por los Ministros de Defensa de los Estados Miembros. Los principales
objetivos son garantizar la paz en el bloque, cooperar en politicas de defensa, cons-
truir una visiéon comunitaria sobre defensa y prestar asistencia en casos de desastres
naturales. El Consejo de Defensa difiere del Tratado Interamericano de Asistencia
Reciproca (TIAR) no solo respeto al alcance geografico, pero también porqué el CDS
es sobre todo un ambito de concertacion politica en materia de defensa, que permite
expresar la voluntad comtn de los Estados Miembros del bloque (Macedo, 2012:208).

Es interesante observar que en el siglo XIX e XX ocurrieron diversos conflictos
entre los Estados de Suramérica. En el siglo XIX Colombia y Pert ya litigaban sobre
una franja territorial, la Cuestién de Leticia, siendo firmados varios acuerdos en los
que Brasil particip6 en 1851, 1925 y 1928. El tema fue resuelto de modo favorable
a Colombia por acuerdo firmado en Suiza en 1933 y por el Protocolo de Amistad y
Cooperacion en Brasil, 1934. Entre 1932 y 1935 ocurre la Guerra del Chaco, entre
Paraguay y Bolivia, provocando més de 120.000 muertes (Seitenfus, 2006:136-137).
Retomando un tema del siglo XIX, Ecuador y Pert litigan entre 1941 y 1942 tras la
invasion del territorio ecuatoriano por el ejército peruano, quitandole la mitad de su
territorio. La cuestién fue resuelta con mediacidon diplomatica brasilefia y la firma
del Protocolo de Rio de Janeiro. Chile y Argentina discordaban sobre el Estrecho de
Beagle en 1971 y, tras el arbitraje de la Reina Elizabeth II de Inglaterra afirmando
que el dominio pertenece a Chile en 1978, los paises llegaron a convocar sus ejércitos.
La guerra fue evitada por la mediacion del papa Juan Pablo II. En 1995, Ecuador y
Pert combatieron por una franja de 78 kilémetros de frontera. El tema fue resuelto
por mediacion brasilefia en 1998 con a propuesta de desarrollo de la regioén en litigio
para beneficio de ambos los paises.

A pesar de los conflictos recientes, por medio de la articulacién diplomética, se logré
crear el Consejo de Defensa, coordinando fuerzas militares a favor de la paz en el
bloque, superando asi las diferencias entre los paises del bloque, conquista ni siempre
considerada, pero de absoluta relevancia para la estabilidad sudamericana. En 2014,
UNASUR aprob6 la creacion de la Escuela Suramericana de Defensa para capacitar
civiles y militares en temas de seguridad nacional, regional y planes politico-estra-
tégicos (Nodal, 2014).

El Consejo Energético Suramericano (CES), creado en 2007 en la I Cumbre Energética
Suramericana, compuesto por las Ministras y por los Ministros de Energia de los doce
paises de la region, siendo incorporado a la UNASUR en 2010. El CES se funda en la
necesidad de garantizar la soberania energética en la region, objetivo por el cual los
Estados Miembros de la Unién actdan en la ldgica de la cooperacion y solidariedad
intergubernamental. Aunque la cuestion energética sea una de las principales en los
origenes de la Unidn, el tema se encuentra muy poco desarrollado. Considérese que
solo en 2014 se presentd una propuesta de Tratado Energético, sobre la cuél todavia
no se alcanzo6 consenso.
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No obstante logros y planes robustos, UNASUR se encuentra en la segunda mitad de
la década de 2010 — 2020 bastante paralizada, incluso en temas que eran muy sensi-
bles y que impulsaron la creaciéon de la Unién. La paralizacion se ha convertido mas
recientemente en una desintegracion del bloque.

Las visiones politicas de matices izquierdistas que gobernaban Sudamérica en los
origines de la Unién de Naciones Suramericanas fueron substituidas por gobiernos
de colores centro-derechistas: en Brasil, Michel Temer (2016 — 2018) e Jair Bolsonaro
(2019 — 2022); en Argentina, Mauricio Macri a partir de 2015; en Chile, Sebastian
Pifiera a partir de 2017; en Paraguay, Mario Abdo a partir de 2018. Las izquierdas que
capitanearon el proceso de integracién sudamericana cayeron en grande descrédito
en Brasil tras los escindalos de corrupcion que llevaron a la carcel gran parte de la
dirigencia del Partido de los Trabajadores, incluso el Presidente Lula. Ese cambio de
perspectivas también afect6 el proceso de integracion sudamericana.

Con el término del periodo de Ernesto Samper como Secretario General de la UNASUR
en 2017, el bloque no solo no eligi6 otra persona a ocupar el puesto, como se paralizo
de modo maés intenso. El canciller chileno Roberto Ampuero afirmé en 23 de abril de
2018 al peridédico Cooperativa que la Unién “no conduce a nada: no ayuda a la integra-
cion, no es capaz de resolver los temas, funciona por veto — y hay veto permanente —;
es una situacion que, para los paises que firmamos esta declaracion, es imprestable”
(Cooperativa, 2018).

La confrontacion entre los gobiernos de izquierda y los gobiernos de centro-derecha
en el bloque creci6 cuanto a la sucesion de Ernesto Samper en la Secretaria General.
Argentina present6 el nombre de José Octavio Borbon, Embajador argentino junto a
Estados Unidos de América, para el cargo, siendo apoyado por Brasil. Venezuela vet
la proposicion, con apoyo de Bolivia. El momento de tension intrabloque repercuti6 en
la prensa internacional. El peridédico El Pais llegb a noticiar: “Argentina, Brasil, Chile,
Colombia, Pert1 y Paraguay abandonan Unasur” (El Pais, 2018); el peridédico The New
York Times afirmoé que eses paises habian suspendido su membresia (The New York
Times, 2018); la agencia internacional de noticias Reuters publicd que eses paises se
retiraran de la UNASUR (Reuters, 2018); y mismo el periddico argentino EI Clarin
sostuvo que “Argentina y otros cinco paises abandonan la UNASUR” (El Clarin, 2018).

Sin embargo, hasta 2018, ningtin documento oficial informaba que cualquier de los
miembros se retirara de la Union. No obstante, el canciller brasilefio Aloysio Nunes
Ferreira afirmé a la prensa brasilena que Argentina, Brasil, Colombia, Chile, Paraguay
y Perti enviaron carta al canciller boliviano Fernando Huanacuni, una vez que Bolivia
preside la Unién en ese momento, para pedir la solucién de las rivalidades y problemas
existentes en UNASUR, pero también ha dicho Aloysio Nunes Ferreira que ningtan
pais se retir6, tampoco ha pedido suspension de su membresia (Estadao, 2018).

El Parlamento del MERCOSUR se ha manifestado en 27 de abril de 2018 externando
su preocupacién con una posible fractura de la UNASUR y afirmando su postura de
acompafiamiento a los paises del bloque sudamericano para alcanzar una solucién
por medio del dialogo politico consensuado.

En 17 de abril de 2019, el gobierno de Brasil ha anunciado la salida del pais de la UNA-
SUR para ingresar en el Forum for the Progress and Integration of South America
(PROSUR), creado en 22 de marzo de 2019, que sera un instrumento de integracion
regional “abierto a todos los paises de la América y sin ideologias”, conforme decla-
racion de su proponente, Presidente Sebastian Pinera, de Chile (Estado de Minas,
2019). Conforme el anuncio del gobierno brasilefio, aunque sin comprobar los hechos,
en abril de 2018, Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Paraguay y Pert han decidido
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suspender sus participaciones en UNASUR (EBC, 2019). En el sitio electroni-
co del Ministerio de las Relaciones Exteriores de Brasil, UNASUR contintia activa,
aunque no sea actualizado desde 2016 (Itamaraty, 2019), mientras el sitio oficial de
la UNASUR se encuentra desactivado.

El Secretario-General de UNASUR Ernesto Samper afirmé que los cambios politicos
en la regiéon no deberian ser motivo para la disoluciéon de ese proceso de integracion,
pues “la Unasur, en sus 10 afios de existencia, ha demostrado, como en otros aios,
que es un espacio donde conviven gobiernos de diferentes signos ideolégicos y consi-
gui6 impulsar instancias fundamentales, como el Consejo Sudamericano de Defensa”
(Carta Maior, 2019).

Nuevos cambios pueden ocurrir a partir de 2020, una vez que Argentina, que es uno
de los principales actores regionales, volvié a ser gobernada por fuerzas identificadas
como de izquierda. En 10 de diciembre de 2019, Alberto Fernandez se torn6 Presidente
de la Republica Argentina y Cristina Kirchner, Vicepresidenta. Uruguay, otro actor
importante, al revés, Luis Alberto Lacalle Pou, identificado como de centro-derecha,
sucedera Tabaré Vazquez a partir de 1° de marzo de 2020.

Otro factor destacado es el recrudecimiento de la crisis en Venezuela, con el cierre de
las fronteras con Brasil, aunque temporalmente, en el afo de 2019. Datos informados
por el Comité Internacional de la Cruz Roja indican que més de tres millones de per-
sonas han huido de Venezuela en los tltimos afios, motivados por la deterioracion de
las condiciones de vida y la inestabilidad econémico-politica (CICV, 2019).

Asi, es evidente, que UNASUR pasa por primera vez un momento de desafio de super-
vivencia, estando pendiente de la acomodacién politica en la regién a fin de definir si
seguira la mala suerte de las anteriores tentativas de integracién regional o si alcan-
zara pacificar de modo supra ideologico la Sudamérica.

V. CONCLUSIONES

La aparente transicion politica de regimenes de izquierda para regimenes de centro-
derecha y extrema derecha, o sea, la politica interna de los Estados Miembros esta
influenciando fuertemente la propia estabilidad de la unién supranacional. Asi como
los cambios politicos internos son transitorios, esperase que la presente crisis en
UNASUR también lo sea y que el proyecto mas integrador y ambicioso de Sudamé-
rica resista en el tiempo.

Ciertamente es un momento de inflexion institucional en que se necesita debatir los
temas sudamericanos en clave suprapartidaria, supra ideolégica, rememorando los
fundamentos presentes en el momento de unién — la democracia, la necesidad de
integracion para lograr seguridad y desarrollo social y econdmico sostenible — que
no conocen colores politicos, pero que si priorizan una visién comunitaria en que
las diferencias contribuyen en la riqueza del debate sin separar los paises, siendo
correcta la afirmacién de Evo Morales de que “vamos a entendernos, no pensando
solamente en presidentes y en nuestros partidos, sino pensando en nuestros pueblos”
(Telesur, 2018). Si el futuro de UNASUR es todavia incierto, lo que es cierto es que,
sobreviviendo a esta crisis, el bloque estara mas fortalecido y apto a alcanzar su
mision como jamas estuvo.
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