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Resumen

El espacio sudamericano atraviesa actualmente por una serie de transformaciones de naturaleza
politica, ideoldgica, econdmica y social que apuntan al desarrollo de mayores niveles de auto-
nomia regional en su insercién internacional. La creacién y puesta en marcha de la Unién de
Naciones Suramericanas (Unasur) es la mds reciente expresion institucional de este nuevo inten-
to de integracién de los paises sudamericanos, la cual busca articular las distintas agendas regio-
nales que han adelantado los gobiernos de la regién en los tltimos afos. De igual manera la
nueva experiencia de cohesién regional, responde a la proyeccién de los intereses geoestratégi-
cos de Argentina, Brasil y Venezuela, como expresion de la competencia por el liderazgo de
dicho esquema de cooperacién e integracién regional.
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Abstract

South American space is currently undergoing a series of transformations that are political, ide-
ological, economic, and social in nature, which point to the development of greater levels of
regional autonomy in terms of international insertion. The creation and launch of the Union
of South American Nations (Unasur) is the most recent institutional expression of this new
attempt at the integration of South American countries, which seeks to articulate the distinct
regional agendas proposed by the region’s governments in recent years. In like manner, the new
experience of regional cohesion responds to the projection of the geostrategic interests of
Argentina, Brazil, and Venezuela, as an expression of the competence of the leadership of said
scheme for regional cooperation and integration.

Key words: Unasur, South America, integration, regionalism.

1 Este articulo hace parte del proyecto de investigacién “Tendencias de la insercidn internacional de Suramérica en el
siglo XXI” financiado por el Departamento de Economia de la Universidad Central de Colombia.
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El significado de Unasur

a integracién del espacio geogréfico sud-

americano es actualmente uno de los fe-

némenos de mayor trascendencia geo-
politica en América Latina, el proceso se cum-
ple en un contexto regional caracterizado por
el creciente rechazo politico y social a las direc-
trices econémicas del consenso de Washington.
Al mismo tiempo, se enmarca en un creciente
cuestionamiento a las légicas de alineacién
irrestricta con la politica exterior de Estados
Unidos para la regién, como rasgo dominante
de las politicas exteriores de los paises latinoa-
mericanos en la década de los anos noventa.

Sudamérica atraviesa hoy por un periodo
de intensas transformaciones politicas, ideolé-
gicas, econémicas y sociales, favorecido por el
declive de la agenda econémica neoliberal y
por el ascenso de gobiernos con plataformas
politicas de corte progresista. A su vez, dichas
transformaciones estdn influyendo en la rede-
finicién de las estrategias de insercién interna-
cional y, especificamente, en el replanteamien-
to de las politicas de integraciéon de los paises
de la regién. Tales tendencias vienen siendo
agrupadas por algunos analistas bajo el con-
cepto de regionalismo posliberal.

Como expresién del regionalismo posliberal
sobresale la Unién de Naciones Suramericanas
(Unasur), como el proyecto estratégico mas am-
bicioso para la integracién del drea sudamerica-
na. Este proyecto ha sido liderado por Brasil pa-
ra construir la cohesién regional frente a los
desafios y las demandas del sistema internacio-
nal contempordneo; también, como foro regio-
nal privilegiado para la concertacién politica de
los paises sudamericanos de cara al reconoci-
miento de problemdticas comunes, la defensa
de recursos geoestratégicos, y la busqueda y
construccion de soluciones consensuadas frente
a coyunturas domésticas e internacionales des-
favorables para la regién, més alld de las afinida-
des ideoldgicas de los actuales gobiernos.

La Unasur se inscribe como un nuevo es-
quema politico de integracién regional, siendo
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expresion del auge de las estrategias regionales
de insercién internacional®. En efecto, es nece-
sario destacar que la reciente emergencia del
bloque regional sudamericano estd articulada
con la tendencia global de fortalecimiento de
las regiones como sujetos geopoliticos, prota-
gbnicos en las relaciones internacionales con-
tempordneas, acorde con las percepciones de
un “mundo regionalizado” desde el andlisis de
la economia politica internacional (Hevem,
2000).

La hip6tesis central del articulo se centra
en la identificacién de la Unasur como la nue-
va versién del regionalismo sudamericano,
cuya filosofia de cardcter ‘posliberal’ es cohe-
rente con la transformacion del mapa politico
regional. Esto se materializa en la evolucién y
redisefio de las agendas temdticas analizadas,
que han llevado al progresivo desplazamiento
del nucleo de la integracién sudamericana des-
de el tradicional 4mbito comercial al revalora-
do dmbito geopolitico.

El articulo contiene cuatro secciones: la
primera seccién expone la visién del regiona-
lismo abierto, sus factores criticos y el regiona-
lismo posliberal como alternativa tedrica. Se-
guidamente se desarrolla un breve resumen
sobre las visiones nacionales de la integracién
sudamericana que expresan los gobiernos de
Brasil, Argentina y Venezuela. En la tercera
seccidn se establece un diagnéstico de las prin-
cipales agendas temiticas de la Unasur, mos-
trando su evolucién y sus contenidos, junto
con sus logros y limitaciones. La cuarta parte
ilustra un andlisis de la coyuntura regional ac-
tual, que resulta necesario para comprender la
complejidad de los desafios que enfrentard a
futuro inmediato la Unasur. Finalmente, el
documento se cierra con una seccién de con-
clusiones parciales de la investigacién origen
de este articulo.

Con lo cual el fenémeno de la regionalizacién parece
implicar el transito del Estado nacién a la regién pluri-
nacional como nuevo actor dominante en las relacio-
nes politico-econdémicas internacionales (Pipitone,
1996; Lerman, 2002).

[CONOS 38, 2010, pp. 29-40



La insercién internacional de Sudamérica: la apuesta por la Unasur

Dos visiones sobre la integracién
Auge y agotamiento del regionalismo abierto

El regionalismo abierto inspiré la creacién y/o
readecuacién de esquemas de integracién sub-
regionales como la CAN (Comunidad An-
dina de Naciones), el Mercosur (Mercado Co-
mun del Sur), el Grupo de los Tres, el Sistema
de Integracién Centroamericana (SICA), y la
firma del Tratado de Libre Comercio de Amé-
rica del Norte (TLCAN).

La estrategia del regionalismo abierto do-
miné el panorama conceptual e ideoldgico de
la integracién regional desde los afios no-
venta. Fue una reaccién tedrica al regionalis-
mo proteccionista, imperante en América La-
tina desde los anos sesenta del siglo XX, en un
contexto de politicas internas guiadas por el
modelo regional de sustitucién de importacio-
nes. La Cepal promocioné el regionalismo
abierto como ‘nuevo regionalismo’ o ‘regiona-
lismo de segunda generacién’ en sintonia con
el ambiente econémico internacional de desre-
gulacién y apertura comercial. Esta visién per-
mitirfa conjugar los acuerdos subregionales de
liberalizacién con la apertura unilateral y el
avance hacia la integracién hemisférica. Visién
funcional a la aceleracién del ingreso de las
economias latinoamericanas a los escenarios
globales, bajo la promesa del aumento de su
competitividad internacional.

En la tltima década comenzaron a eviden-
ciarse sefiales de agotamiento del regionalismo
abierto, junto con la percepcién generalizada
de estancamiento de los modelos de integra-
cién hemisférica y subregional fundamentados
en dicho regionalismo. El congelamiento in-
definido de las negociaciones del Area de Libre
Comercio de las Américas (ALCA) desde la
Cumbre de las Américas en 2005; la persisten-
cia de incumplimientos politicos de los socios
y la estructura institucional desacreditada e
ineficiente de la Comunidad Andina (CAN);
el deterioro de la unién aduanera y el incre-
mento de conflictos comerciales internos en el
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Mercosur en la tltima década reflejan la pérdi-
da de dinamismo de este tipo de regionalismo
en un nuevo contexto politico-ideoldgico. Un
contexto favorable al debate regional sobre la
renovacién de contenidos de la integracién re-
gional, desde visiones alternativas al regiona-
lismo abierto (Gudynas, 2006; Molina, 2007;
Sanahuja, 2007 y 2008).

Las siguientes son algunas de las principa-
les criticas al regionalismo abierto:

* El predominio de la légica de ‘integracion
negativa’, centrada prioritariamente en la
liberalizacién comercial, en detrimento de
otros aspectos de la integracién y con resul-
tados desiguales entre los socios.

La débil dimensién institucional: configu-
racién de un ‘regionalismo ligero” genera-
dor de fragilidad institucional y derivado, a
su vez, del excesivo intergubernamentalis-
mo’, que contribuye a explicar la vulnera-
bilidad politica de los esquemas de integra-
cién mencionados (Sanahuja, 2008).

La sobredimensién de compromisos comer-
ciales: configuracion de un regionalismo dis-
perso, que al promover la firma simultdnea e
indiscriminada de acuerdos comerciales re-
gionales (acuerdos sur-sur) y extra-regionales
(acuerdos norte-sur), debilita la cohesién in-
terna de los procesos de integracién, impi-
diendo su adecuada profundizacién.

La rdpida liberalizacién de mercados de
bienes y servicios, pero sin un avance real
en el reconocimiento de una agenda regio-
nal de derechos sociales.

La ausencia de la dimensién ciudadana de
la integracién y su privatizacién en manos

Enfoque teérico de las relaciones internacionales herede-
ro de la tradicién realista. Desde esta perspectiva, los
Estados que participan en un esquema de integracién, lo
hacen para mantener o mejorar sus ganancias relativas
en funcién de otros competidores. Tiende a desestimar
los postulados neofuncionalistas referentes a la suprana-
cionalidad y la transferencia de lealtades, aunque su
variante institucional reconoce que la soberania puede
ser compartida en dreas que no sean claves para el inte-
rés nacional de los Estados (Keohane y Hoffman, 1991).
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de las elites empresariales y los aparatos bu-
rocréticos de los paises.

Estas grietas inocultables del regionalismo
abierto se han profundizado en los ultimos
anos, dando paso al replanteamiento de la es-
trategia de insercién internacional de las eco-
nomias de la region. Esto, particularmente en
Sudamérica, bajo el influjo de nuevos gobier-
nos con Opticas de desarrollo divergentes al
modelo neoliberal y con postulados alternati-
vos en materia de politica exterior.

El regionalismo posliberal

Se observa hoy en la regién un notorio cambio
de enfoque en relacién a la integracién, mar-
cado por una renovada orientacién estratégica
y fundamentacién geopolitica del regionalis-
mo. Dicha estrategia busca superar el reduc-
cionismo comercial-economicista dominante
bajo los postulados del regionalismo abierto.
La Unasur serfa expresién de un ‘regiona-
lismo posliberal’ que parece erigirse como res-
puesta a la crisis de la integracién regional lati-
noamericana y al simultdneo agotamiento del
modelo del regionalismo abierto, en interac-
cién directa con las transformaciones del or-
den mundial y los nuevos vientos politicos de
la regién (Sanahuja, 2008: 14). Este nuevo en-
foque del regionalismo, para el caso sudameri-
cano, tiene como norte seis principios claves
resumidos por Sanahuja asi: a) el predominio
de la agenda politica sobre la agenda comer-
cial, en coherencia con las visiones de los go-
biernos progresistas y de centro-izquierda de la
regién; b) la recuperaciéon de la agenda del
desarrollo, desplazando a las politicas del Con-
senso de Washington y distancidndose de las
orientaciones del regionalismo abierto; ¢) el
retorno del Estado frente al protagonismo del
sector privado y las fuerzas del mercado domi-
nantes en el modelo anterior; d) un mayor
énfasis en la ‘agenda positiva’ de la integracién,
centrada en la creacién de instituciones y la
promocién de politicas comunes, junto con
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una cooperacién mds intensa en dmbitos no
comerciales; €) mayor preocupacién por las
carencias de integracion fisica regional, con el
objetivo de mejorar la articulacién de merca-
dos nacionales; f) mayor relevancia dada a las
dimensiones sociales de la integracién y al tra-
tamiento de disparidades y asimetrias interes-
tatales y subnacionales, vinculando la integra-
cién regional con los objetivos nacionales de
reduccién de la pobreza y de desigualdad
(2008: 22-24).

Bajo esta nueva lectura, la integracién re-
gional se empieza a redefinir en términos de
soberanifa nacional y como instrumento para
reforzar la estrategia ‘neodesarrollista’ adopta-
da por los nuevos gobiernos progresistas de la
regién. Asi qued$ plasmado en el documento
elaborado por la Comisién Estratégica de Re-
flexion sobre la Unasur, presentado en la
Cumbre Sudamericana de Cochabamba en di-
ciembre de 2006:

[...] La construccién de un nuevo modelo
de integracién no puede estar basada tnica-
mente en las relaciones comerciales, sobre
todo cuando es bien sabido que la regién
admite regimenes distintos: MERCOSUR,
CAN, CARICOM, y Chile. [...] En un
periodo de reafirmacién del Estado Nacio-
nal, la integracién regional surge como un
elemento indispensable de realizacién de
nuestros proyectos nacionales de desarrollo

(Citado en Vieira, 2008: 522).

La Unasur se construye a partir del reordena-
miento de las prioridades de la agenda de inte-
gracion sudamericana, en torno a temas no co-
merciales que fueron marginados en la agenda
de los anos noventa. Entre ellos: la infraestruc-
tura fisica, la cooperacién energética, el trata-
miento de asimetrias, la dimensién ambiental,
las agendas sociales e incluso temas de seguri-
dad regional. Un sello distintivo del regionalis-
mo posliberal es naturalmente su visién critica
de la l6gica de la integracion unidimensional,
centrada en lo mercantil bajo el regionalismo
abierto. Como sefialan Motta Veiga y Rios:

[CONOS 38, 2010, pp. 29-40
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La hipétesis bdsica del regionalismo posli-
beral es que la liberalizacién de flujos de
inversiones y de comercio y su consolida-
cién en acuerdos comerciales, no solo no
son capaces de generar endégenamente be-
neficios para el desarrollo, sino que pueden
reducir el espacio para la implementacién
de politicas nacionales de desarrollo, y para
la adopcién de una agenda de integracion
preocupada por temas de equidad social
(2008: 28).

El creciente descrédito de esquemas de inte-
gracién como la CAN y el Mercosur, acentu6
en la regién la visién pesimista sobre el énfasis
comercial que habia guiado la dindmica del
regionalismo sudamericano, lo cual incentivé
la bisqueda de nuevos lineamientos en procu-
ra de la revitalizacién de los debilitados esque-
mas subregionales. Frente a la fatiga de la inte-
gracion regional, la Unasur surge como pro-
yecto de integracién multidimensional, que
expresa una visién politica de Sudamérica en
funcién de la presencia de recursos econémi-
cos y capacidades existentes. Esta vision es fa-
vorecida por el reconocimiento del peso in-
ternacional de la regién y alimentada por el di-
sefio de politicas publicas regionales en diver-
sas dreas, desde nuevas bases tedricas y opera-
tivas, en busca de superar las deficiencias de
los ensayos de integracién del siglo XX (Cebri-
Cindes, 2007).

Las agendas tematicas de la Unasur

Andlisis de la agenda comercial

En el 2003, Pert firmé el Acuerdo de Com-
plementacién Econémica (ACE) 58 con el
Mercosur y, a finales de 2004, Colombia,
Ecuador y Venezuela formalizaron el ACE 59
con los miembros del Mercosur (Argentina,
Brasil, Paraguay y Uruguay) para la concrecién
del 4rea sudamericana de libre comercio. Este
acuerdo se centra en construir un espacio eco-
némico sudamericano mediante un programa
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de liberalizacién comercial progresiva. Dicho
programa tenderfa a facilitar la libre circula-
cién de bienes y servicios, la plena utilizacién
de los factores productivos, la expansién y di-
versificacién del intercambio comercial y la
eliminacién de las restricciones arancelarias y
no-arancelarias que afectan y limitan, en par-
te, el crecimiento del comercio intrarregional.

No obstante, persisten enormes dificulta-
des en este proceso que han impedido que se
cumpla con el objetivo de concretar totalmen-
te un drea de libre comercio entre los dos blo-
ques: diferencias notables en el grado de pro-
fundizacién e institucionalidad de ambos es-
quemas subregionales, asimetrias histéricas en
las estructuras productivas de los paises que
integran cada bloque, asi como en el patrén
exportador hacia otros mercados y la matriz
geografica de sus mercados dominantes. Estos
son algunos de los obstdculos con los que han
tenido que lidiar los paises sudamericanos para
lograr incrementar, muy lentamente, sus nive-
les de comercio intrarregional.

Si bien la agenda comercial ocupé un lugar
preferencial en el desarrollo de las primeras
cumbres sudamericanas, ante la falta de acuer-
dos regionales frente a las negociaciones con
terceros mercados, desde 2006 se observa un
progresivo retraimiento de esta temdtica, pau-
latinamente desplazada en las Gltimas cumbres
por otras agendas como la energética y los te-
mas de seguridad. Esta situacién parece sena-
lar que la agenda comercial continuard predo-
minantemente bajo la coordinacién de los blo-
ques subregionales y no como una agenda
comun sudamericana, para evitar ‘exportar’ los
conflictos comerciales que sufren la CAN y el
Mercosur a la Unasur. Conflictos originados
principalmente en las diferentes perspectivas
de insercién internacional que orientan las
politicas de comercio exterior de sus miem-
bros*.

ste conflicto se materializa geogrificamente entre los
4 E fl liza geografi 1

paises de la cuenca sudamericana del pacifico (Colom-

ia, Perd ile) defensores de la apertura comercial

bia, Perti y Chile) def de la ap 1

y de los TLC de cardcter norte-sur (con Estados
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Integracion financiera:
La propuesta del Banco del Sur

De acuerdo con Ortiz y Ugarteche (2008),
dada la necesidad urgente de acceder a crédi-
tos en mejores condiciones politicas y apalan-
car un fondo regional de desarrollo, por ini-
ciativa de los gobiernos de Venezuela y Ar-
gentina, a partir del 2006 en el marco de la
Cumbre de Cochabamba, se comenzé a consi-
derar la creacién del Banco del Sur. El que ser-
virfa como opcién alternativa al financiamien-
to tradicional efectuado por el Banco Mundial
y el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID). Dicha entidad financiera serfa la encar-
gada de utilizar las reservas existentes en la
regién para financiar el desarrollo de sus paises
miembros, fortalecer los procesos de integra-
cién regional, reducir las asimetrias y apoyar
proyectos nacionales de superacién de la po-
breza y exclusién social. Luego de un proceso
de acuerdos entre los paises, en diciembre de
2007, fue suscrita, en la ciudad de Buenos Ai-
res, el Acta Fundacional del Banco del Sur.

El Banco del Sur sufre actualmente multi-
ples divergencias producto de miradas radica-
les (romper relaciones con el FMI desde la
visién de Venezuela, Bolivia y Ecuador), prag-
mdticas (complementar los mecanismos y
fuentes de financiamiento regional desde la vi-
sién de Argentina, Uruguay y Paraguay), y
reticentes (concebir al Banco del Sur como un
fondo adicional de créditos, pero no el anico,
desde la visién de Brasil, que tiene ademds su
propio banco regional con una cartera de in-
versién superior: el BNDES, Banco Nacional
de Desarrollo). Es importante sefialar que esta
entidad se encuentra hoy atravesada por dile-
mas claves de urgente definicién para su futu-
ra operacién y el éxito de su gestién en pro de
la cooperacién financiera sudamericana’.

Unidos y la Unién Europea); y los paises de la cuenca
del atldntico (Brasil, Venezuela, Argentina) con menor
interés en acuerdos norte-sur por ser economias mds
industrializadas y con modelos de desarrollo de corte
neodesarrollista.

Agenda de integracion fisica

En el marco de la nueva agenda para la integra-
cién sudamericana del siglo XXI, el tema de la
infraestructura regional se ha instalado como
uno de los de mayor relevancia geoestratégica
desde la primera cumbre sudamericana celebrada
en el 2000. Esto se ha materializado en el disefio
y la ejecucion de la Iniciativa para la Integracién
de la Infraestructura Sudamericana (IIRSA). Se
trata de una estrategia promovida por Brasil y
apoyada por el resto de paises sudamericanos,
concebida como mecanismo institucional para
impulsar la modernizacién y la integracién de la
infraestructura fisica regional en las dreas de ener-
gia, transporte y telecomunicaciones.

Los proyectos de esta iniciativa estin dirigi-
dos a generar diversas formas de conexién in-
terocednica, a través de la combinacién de trans-
porte multimodal, mejoramiento de los pasos
fronterizos y la articulacién de regiones al inte-
rior de los paises. Esto lograria favorecer la com-
plementariedad econémica y desarrollar corre-
dores de comercio regional e internacional, con-
virtiendo a Sudamérica en una exitosa platafor-
ma exportadora regional (Giacalone, 2009).

En la cumbre sudamericana de Cuzco
(2004), fue aprobada la “Agenda de Imple-
mentacion Consensuada” (AIC) para el perio-
do 2005-2010, disenada como nueva estrate-
gia de relanzamiento y agilizacién de la carte-
ra original de proyectos de IIRSA. La AIC estd
compuesta por un conjunto de 31 proyectos
prioritarios para los gobiernos® por ser consi-

5 Surgen diversos interrogantes sobre el papel del Banco
del Sur: a) ;a qué politicas de inversién dard prioridad:
proyectos de infraestructura o programas sociales?, b)
sfinanciard a grandes empresas o a los sectores de eco-
nomia solidaria? (Ugarteche, 2009).

6 La definicién de la AIC se relacion6 en buena medida
con el contexto internacional econémico favorable que
empezaba a vivir la regién en dicho periodo, gracias al
aumento del valor de los commodities (hidrocarburos,
minerales y agroalimentos). Este proceso global que se
convirtié en factor adicional de presién para el desarro-
llo de megaproyectos de penetracién de mercados e
incremento de conexiones de transporte hacia puertos
de exportacidn.
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derados de alto impacto regional. A tales pro-
yectos se les otorgd prioridad de financiacién
y ejecucion en el corto plazo, con un valor es-
timado de 10 188 millones de ddlares.

IIRSA ha generado multiples reacciones
criticas desde sectores académicos y organiza-
ciones sociales, cuyo escepticismo se basa en la
fuerte vinculacién de los proyectos de infraes-
tructura con la financiacién de estrategias fun-
cionales a la consolidacién del modelo regio-
nal agroexportador. Modelo que se manifiesta
con la proyeccién de los ‘corredores biocedni-
cos  disehados como nuevas rutas entre los
mercados de Brasil y los puertos del pacifico
por Pert y Colombia, favorables al trinsito de
bienes tipo commodities en gran escala hacia
los mercados asidticos.

Como lo expresa la investigadora Marga-
rita Florez:

IIRSA fue visto (y es considerado) como
una necesidad comercial y elemento indis-
pensable para la insercién de la regién en la
globalizacién. No fue presentado ni postu-
lado como un conjunto de emprendimien-
tos de desarrollo hacia adentro, sino que
prevalecid el discurso de la logistica expor-
tadora [...] hay que preguntarse si IIRSA es
un proyecto alternativo o reproduce la mis-
ma inspiracién desarrollista que conlleva un
uso intensivo de recursos naturales y facilita
el acceso de economias centrales a regiones
que se han mantenido protegidas por su

inaccesibilidad (2008: 4).

En diciembre de 2008 el Comité Directivo de
ITRSA —a solicitud de las presiones del gobier-
no de Bolivia por una mayor vinculacién ins-
titucional entre IIRSA y la Unasur—, propuso
la creacién de un Consejo Sudamericano de
Ministros de Infraestructura, del que IIRSA
fuese el foro técnico de planificacién. Esta
propuesta materializada en la dltima cumbre
oficial sudamericana de Quito (2009), abre un
nuevo debate sobre las ventajas y desventajas
de incorporar IIRSA al esquema institucional
sudamericano, asi como la incertidumbre so-
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bre el futuro de la orientacién de la cartera de
inversiones, ya que este afio vence el mandato
del BID como coordinador operativo de

ITRSA.

Visiones nacionales de la Unasur

La creacién de la Unasur, como instancia de
integracién del espacio sudamericano, respon-
de a diversos intereses econémicos, geopoliti-
cos e ideoldgicos de los paises miembros, en
un escenario en el que predominan los benefi-
cios sobre los posibles costos de dicho proceso
de integracién. En el marco de la Unasur, so-
bresale la conformacién implicita de un eje
politico conformado por Argentina, Brasil y
Venezuela, como paises orientadores y princi-
pales animadores de la posible conformacién
de un bloque politico sudamericano en la co-
yuntura regional actual. Esta situacién que se
ha visto favorecida por la afinidad ideolégica
de sus gobiernos, sus comunes necesidades de
acceder a una plataforma regional de proyec-
cién internacional y por razones de interde-
pendencia geoestratégica relevante’.

La vision brasilenia

Para el gigante sudamericano, la Unasur se
concibe como una nueva faceta de su politica
de insercién internacional con un claro cardc-
ter autondmico, reforzando su estrategia de
posicionamiento hegemoénico en el drea sud-
americana, ya evidenciada con anteriores ini-
ciativas como el ALCSA (1993), la ampliacién
del Mercosur como contraoferta a los tratados
de libre comercio impulsados por Estados
Unidos (1996-1999) y el lanzamiento de la
IIRSA (2000).

7 Brasil y Argentina se necesitan para sostener la estabili-
dad regional y el fortalecimiento del Mercosur como
niicleo duro de la integracién sudamericana, y ambos
necesitan a Venezuela por sus recursos energéticos-finan-
cieros y su liderazgo ideolégico que acttia como aglutina-
dor en determinadas coyunturas (Saccone, 2008).
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La entrada de América del Sur en la agen-
da de prioridades de la politica exterior brasi-
lefia desde los anos noventa se ha dado simul-
tineamente con el incremento de los intereses
brasilenos en la regién, que si bien comenza-
ron por la dimensién comercial desde la expe-
riencia del Mercosur, en los dltimos anos han
evolucionado hacia nuevos dmbitos de cohe-
sién regional. Tales dmbitos estdn relacionados
con la financiacién de infraestructura, la coo-
peracién energética, el didlogo politico, y, re-
cientemente, por novedosos mecanismos de
cooperacién en temas de seguridad regional,
como es el caso de la creacién del Consejo de
Defensa Sudamericano (Ramirez, 2008; Ber-
nal Meza, 2008).

Las preocupaciones geopoliticas de lideraz-
go regional de la potencia sudamericana im-
pulsaron la convocatoria de las referidas cum-
bres presidenciales sudamericanas desde el
2000, que a su vez desembocaron en la crea-
cién de la instancia de integracién sudameri-
cana en 2008. Siendo Brasil el principal gestor
de la Unasur, su visién respecto a ella es un
factor de gran relevancia para comprender el
avance y las limitaciones que puede experi-
mentar dicho proyecto.

Bajo la perspectiva de que en el mediano y
largo plazo los temas sustanciales de la agenda
sudamericana se desarrollen en el seno de la
Unasur, Brasil podria lograr el control y la
coordinacién del esquema sudamericano que
resulta vital para consolidar su posicién de li-
der natural de la regién. Este asunto que no ha
estado exento de divergencias y percepciones
criticas por parte de paises que rivalizan por el
liderazgo de Sudamérica.

En sintesis, para Brasil la apuesta por el re-
gionalismo sudamericano es parte de su politi-
ca de proyeccién regional y global. La que im-
pulsa la configuracién del espacio de integra-
cién sudamericano por razones de desarrollo y
seguridad regional, coherente con su creciente
aspiracion a ejercer una mayor influencia en el
sistema internacional como potencia global
emergente.
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La vision argentina

Tradicionalmente Argentina ha sido el pais que
ha rivalizado con Brasil por el liderazgo del es-
pacio sudamericano. Con la creacién del Mer-
cosur, las rivalidades entre ambos paises se fue-
ron procesando gradualmente en términos de
cooperacién politica e intercambio comercial.
La posicién frente a la Unasur ha sido ambigua
en el caso argentino, ya que en las burocracias
argentinas se mantiene atin un sentimiento de
desconfianza frente al fuerte liderazgo brasilefio
en asuntos regionales. Se percibe a la Unasur
como parte del proyecto de hegemonia regional
de Brasil, y se abriga el temor de que al prestar
menor atencién al Mercosur, Argentina perde-
rd el poder relativo de negociacién internacio-
nal (Giacalone, 2007).

Pareciera que para Argentina hoy es mis
importante en términos estratégicos la revitali-
zacién del Mercosur antes que la consolida-
cién de la Unasur. Apela a la defensa de una
identidad latinoamericana mds que sudameri-
cana en términos del discurso de integracién
regional que maneja en su politica exterior. En
efecto, la politica exterior de los gobiernos de
los Kirchner (2003-2009) se ha centrado en la
necesidad de profundizar el Mercosur antes
que avanzar sobre proyectos de integracién
regional mds extensivos.

No obstante, los acercamientos econémi-
cos con Venezuela desde 2005 en los dmbitos
de cooperacién energética, industrial y agrico-
la, los mecanismos de financiamiento publico
regional como el Banco del Sur, junto con la
famosa compra venezolana de buena parte de
los bonos de la onerosa deuda externa argenti-
na, han acercado paulatinamente la posiciéon
argentina hacia la integracién sudamericana.
Integracién de la cual puede extraer réditos en
términos de acceso barato y privilegiado a re-
cursos energéticos a largo plazo; ademds de la
instrumentalizacién de la Unasur como un
mejor marco institucional para resolver los
continuos conflictos politicos y comerciales
con Brasil (Ramirez, 2008; Sanahuja, 2008).
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Ante la debilidad atin manifiesta de su eco-
nomia nacional, en proceso de recuperacién
tras el colapso financiero del 2001, a lo que se
suma su progresiva dependencia de inversio-
nes brasilenas y recursos energéticos venezola-
nos, Argentina parece haber aceptado, con re-
signacioén, el activismo regional de Brasil. Por
ahora, solo vislumbra en la integracién suda-
mericana un espacio para mantener activa su
voz en el contexto internacional desde una ins-
tancia subordinada o menos protagénica. A
juicio de algunos:

La situacién actual plantea un escenario de
declinacién del pais, no solo en sus capaci-
dades materiales, sino también en su capa-
cidad para plantear una agenda regional
acorde a sus intereses. Si en los noventa la
Argentina fue un formador de ideas, hoy
parece seguir mds las ideas de otros (Merke,
2009: 7).

La vision de Venezuela

La opcién regional es la estrategia predilecta
del gobierno chavista como instrumento de
insercién internacional y como mecanismo
geoestratégico de defensa de su proyecto politi-
co de vocacién expansiva. Venezuela ha sido un
actor protagénico en la evolucién de las cum-
bres sudamericanas, impulsando desde 2005
nuevas temdticas para dicho esquema, entre las
que se destacan sus propuestas de integracion
energética (Gasoducto del sur) y cooperacién
financiera regional (Banco del Sur).

Para Venezuela la identidad sudamericana
se sostiene en la existencia de problemdticas
comunes (atraso, dependencia econémica y
pobreza) y factores sociohistéricos (herencia
del pensamiento bolivariano) que generan as-
piraciones compartidas de cambio en las rela-
ciones de poder con los paises industrializa-
dos. Particularmente, en la configuracién de
un nuevo sistema internacional de cardcter
multipolar, con la participacién de Sudaméri-
ca como uno de los cinco polos de poder,

Estados

alternativos al unilateralismo de
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Unidos (Giacalone, 2007). En este sentido la
Unasur parece relevante para Venezuela por-
que ha permitido debilitar y enfrentar la hege-
monia de Estados Unidos en la regién, y le ha
garantizado un nuevo espacio politico de pro-
yeccién internacional, con el cual ha compen-
sado ampliamente su salida inesperada de la
CAN, en 2006.

Las preferencias en politica exterior del go-
bierno venezolano se inclinan por los acerca-
mientos con Argentina y Brasil —reflejado en
su ingreso al Mercosur anunciado en 2006y,
simultdneamente, por la pretendida expansién
de la Alternativa Bolivariana para las Améri-
cas (Alba), como proyecto propio de integra-
cién regional (centrado en politicas de coope-
racién energética y fondos de financiamiento
de proyectos sociales) paralelo a la Unasur. No
estd claro a futuro si la instancia sudamerica-
na tendrd prioridad en su agenda exterior, o se
verd limitada a determinadas coyunturas en
las que el Alba resulte insuficiente o inapro-

piada.

Encrucijadas histéricas de la Unasur

Desde sus primeros pasos, el proyecto suda-
mericano ha sido animado por una concep-
cién de unién que enfatiza el fortalecimiento
de la soberania regional frente a los poderes
internacionales. En este caso, principalmente
frente a Estados Unidos, por tratarse de la ma-
yor potencia hemisférica. En el desarrollo del
principio de soberania regional en el campo de
la seguridad colectiva, la mayor prueba que ha
afrontado la Unasur, es el acuerdo suscrito por
los gobiernos de Estados Unidos y Colombia
sobre el uso de bases militares colombianas
por personal militar norteamericano. A la con-
cepcién de la soberania como un proceso de
construccién de consensos para reivindicar
—por medio de la unién— los intereses de los
paises sudamericanos frente a los poderes
mundiales, el gobierno de Colombia ha opues-
to una versién localista de soberania, que no

ICONOS 38, 2010, pp. 29-40



Carlos Alberto Chaves Garcfa

logra ocultar su verdadera subordinacién a la
politica exterior de Washington.

Desde el ano 2008 se agudizaron los con-
flictos originados por la estrategia contrainsur-
gente y antinarcéticos norteamericana, puesta
en prdctica por Colombia a partir del discurso
de la lucha contra el terrorismo. En aplicacién
de la ‘doctrina Bush’ de extraterritorialidad e
intervenciones preventivas, con el ataque al
campamento de las FARC en marzo del mis-
mo afo, se produjo la violacién de la sobera-
nia territorial ecuatoriana y, con ella, la peor
crisis de las relaciones colombo-ecuatorianas,
agravada por la injerencia de Venezuela en la
misma. La diplomacia sudamericana sali6 ai-
rosa de esta prueba, en la que se evit el esca-
lonamiento de la crisis regional, y de la cual la
Unasur sali6 fortalecida por conducto de la re-
afirmacién del liderazgo de Brasil, cuyo papel
fue definitivo en el éxito de los acercamientos
y la disminucién de las tensiones.

Estd en juego si prevalecerd la estrategia
norteamericana de dividir a la regién para fa-
vorecer sus intereses geoestratégicos, o se im-
pondrid la estrategia sudamericana de solucio-
nar los problemas regionales sin injerencia ex-
terna, unificando gradualmente a Sudamérica
frente al mundo con una politica exterior co-
herente. En cuanto a Washington, su paradé-
jica oferta de mediar entre Venezuela y Co-
lombia en esta crisis provocada por sus proyec-
tos militares, muestra el grado en que estd de-
cidido a mantener su estrategia tradicional de
dominacién e injerencia en América Latina. El
discurso del presidente Obama presentado en
la Quinta Cumbre de las Américas —realizada
en Trinidad y Tobago en abril de 2009— que
prometia emprender una ‘nueva relacién con
América Latina’, parece haber perdido fuerza
frente a las realidades geoestratégicas y los line-
amientos tradicionales de la politica exterior
norteamericana.

En otras palabras, estamos ante una de
aquellas ocasiones en que la suerte de un pro-
yecto colectivo en el campo internacional, de-
bido a una decisién crucial, puede depender
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més de un solo miembro que de los demds.
Irénicamente, por ahora el resultado estd ma-
yormente en manos del menos solidario de los
gobiernos de la regién.

Conclusién

El andlisis de la Unasur, como objeto de estu-
dio, motiva una serie de reflexiones que no
buscan disenar criterios tedricos dominantes,
solo sefialar elementos analiticos de considera-
cién para futuras investigaciones sobre el
tema, los cuales se resumen a continuacién:

1) Se reitera que la Unasur constituye actual-
mente el mds ambicioso proyecto de inte-
gracién del espacio geografico sudamerica-
no, caracterizado primordialmente por la
supremacia de las agendas de dialogo poli-
tico, energia e infraestructura, como resul-
tado de la proyeccién de los intereses geo-
politicos de los paises lideres del proceso
(Brasil y Venezuela) al resto de la regién. Se
trata de agendas que no ponen en peligro
los compromisos que cada pais y bloque
subregional ha priorizado en sus estrategias
de insercién internacional. Lo anterior en
detrimento de la agenda comercial que
fuese el enfoque dominante de las expe-
riencias regionalistas de los anos noventa.
Asi la Unasur también es la expresién de
lineas de fractura de la cohesién regional:
los paises de la cuenca sudamericana del
pacifico (Colombia, Perti y Chile) ven a la
regién como un complemento pero no co-
mo una prioridad en sus modelos de inser-
cién internacional.

La Unasur nace como una instancia de
marcado perfil politico, con un fuerte
acento brasileno, y con una proyeccién in-
ternacional centrada en la necesidad de
coordinar posiciones comunes en foros de
gobernanza global. Sin embargo, el desafio
del liderazgo brasilefio serd lograr que el
proyecto sudamericano garantice a los de-
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3)

4)

5)

mds paises espacios politicos propios y be-
neficios econémicos tangibles, para pro-
mover un Brasil sudamericanizado antes
que una Sudamérica brasilena.

Es necesario identificar que las modalida-
des del regionalismo no pueden sustraerse
de las orientaciones de los modelos de desa-
rrollo adoptados por los paises miembros.
Tal como ha acontecido en la evolucién de
la historia de la integracién latinoamerica-
na desde los afios sesenta del siglo XX hasta
hoy: la tendencia que se infiere es que los
esquemas de integracion regional se han
configurado en funcién de las necesidades
de los modelos de desarrollo imperantes en
la region. Esta reflexién puede ser el punto
de partida para nuevas investigaciones que
ahonden en los vinculos conflictivos y/o
cooperativos entre las variables de integra-
cién y desarrollo.

Con base en lo anterior, el fenémeno del
nacionalismo econémico ejercido por algu-
nos gobiernos sudamericanos —en sintonia
con la revalorizacién del principio de sobe-
ranfa y el retorno del Estado como actor
protagénico de los procesos de integra-
cién— ha sido un factor catalizador del auge
del regionalismo posliberal, pero simulti-
neamente plantea a futuro serios desafios
para la consolidacién de la integracién sur-
americana. La perspectiva nacionalista
adoptada en Sudamérica en los dmbitos de
integracion, se traduce institucionalmente
en acciones de ‘regionalismo ligero’ herede-
ro del dominante enfoque interguberna-
mentalista, en detrimento de escenarios de
ejercicio de soberanfas compartidas. Esto
limita la profundizacién real de los esque-
mas regionales, que terminan dependiendo
fuertemente de la érbita de decisiones de
las estructuras presidencialistas.

Solo hasta ahora Sudamérica empieza a
construirse como ‘regién’ pero no es ain
clara la convergencia de prioridades de rela-
cionamiento externo de los paises miem-
bros. La identidad sudamericana se halla en
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estado embrionario, pero se ve seriamente
amenazada por las visiones instrumentales
del regionalismo que parecen adoptar los
paises analizados, subordinando los intere-
ses regionales a los intereses de proyectos
geopoliticos nacionales, evidenciando el
predominio de la ideologfa sobre la conver-
gencia regional. La Unasur puede ser un
espacio regional util para la concertacién
de politicas de desarrollo, permitiendo a
Sudamérica configurarse como un bloque
geopolitico con mayor relevancia en el ac-
tual sistema internacional. Un sistema ca-
racterizado por la emergencia de regiones
fuertes en procura de un multilateralismo
mids efectivo; ya que solo la integracién
real, materializada en una voz comtn en
los foros globales, les permitird a las socie-
dades sudamericanas incidir en el disefio, la
discusién y la ejecucién de politicas globa-
les, en las que se vean mejor representados
los intereses de la regién sudamericana.
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