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LA INSERCION DE COLOMBIA EN EL SISTEMA INTERNACIONAL CAMBIANTE
AMERICA LATINA

ACERCAMIENTOS Y DISTANCIAMIENTOS
SURAMERICANOS

RESUMEN

Durante los ocho anos del presente siglo se ha ido produciendo un inédito acerca-
miento entre los doce paises suramericanos, por razones nacionales distintas pero no
incompatibles. Tal acercamiento ha ido tomando contenido en cuatro dimensiones:
comercial, infraestructura y energia, politica v seguridad. El surgimiento de la Unién
de Naciones Suramericanas (Unasur) es expresién de tal acercamiento, aunque ain
no condensa todo ese proceso que es méas amplio y podria estimular la construccién
de una Suramérica unida de norte a sur en este policy paper.

n medio de divergentes opciones politi-

cas y econémicas, e incluso en medio de

tensiones subregionales, los paises sura-
mericanos han comenzado un inédito acerca-
miento no exento de contradicciones y, al mismo
tiempo, lleno de oportunidades.

Ese acercamiento ha ido tomando forma segin
el momento. Arrancé como una iniciativa brasi-
lefia para conformar un érea de libre comercio
suramericano en la perspectiva de la inserciéon
en la globalizacién y en las negociones hemisfé-
ricas. Luego, con el fracaso de la construccion
del Area de Libre Comercio de las Américas
(Alca) se abrié la perspectiva de construir una
Comunidad Suramericana. Después el acerca-
miento regional recibié impulso con la sucesiva
llegada de gobiernos de izquierda, los cuales
aprovecharon el aumento de precios de los re-
cursos naturales, en especial energéticos, para
sus politicas internas y para su actuacién inter-
nacional en busca de opciones méas auténomas
frente a Estados Unidos e incluso frente a Euro-
pa. Asimismo, ha recibido un estimulo con la
creciente diversificacién de relaciones econémi-
cas y politicas de la regién con paises asiaticos
y del Pacifico que ganan peso global asi como
con el papel que ha empezado a jugar Brasil
como estabilizador regional en su interés en con-
vertirse en un jugador global.

El acercamiento ha interesado a cada uno de
los doce paises suramericanos, por razones na-
cionales distintas pero no incompatibles. Ha ido
tomando contenido concreto, primero en lo
comercial, la infraestructura y lo energético; des-
pués, en lo politico y en asuntos de seguridad. El
surgimiento de la Unién de Naciones Surameri-
canas (Unasur) es expresion de tal acercamien-
to, asf no condense ain todo el proceso que es
mas amplio y podria estimular la construccién
de una Suramérica unida de norte a sur. El que
Unasur resuma y conduzca todas las dimensio-
nes del acercamiento regional y que predomine
la integracién por sobre la fragmentacién depen-
de, entre otros factores, de la perspectiva que
tomen las transformaciones que se vienen ope-
rando en distintos paises de la regién, del tipo de
liderazgo que conduce esos procesos y del im-
pacto de fenémenos globales como la crisis eco-
némica que se incubd desde Estados Unidos.

1. ACERCAMIENTOS PESE A
DIVERGENCIAS Y TENSIONES

Brasil convocé la primera cumbre en el afno
2000, en el marco de los actos conmemorati-
vos de los 500 anos del descubrimiento de ese
pais, y logré reunir a todos los presidentes sura-
mericanos para pensar una perspectiva comun.
Desde entonces no se ha detenido ese acerca-
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miento, ain en medio de divergencias y tensio-
nes. De hecho, en ocho anos se han desarrollado
diez cumbres de los doce presidentes surameri-
canos, siete ordinarias -Brasilia septiembre de
2000, Guayaquil julio de 2002, Cuzco diciembre
2004, Brasilia septiembre de 2005, Cochabamba
diciembre de 2006, Margarita abril de 2007, Bra-
silia mayo de 2008- y tres extraordinarias -Mon-
tevideo diciembre de 2005, Santiago septiembre
2008, Nueva York septiembre de 2008.

En las cinco primeras cumbres las divergencias
politicas no se expresaron de manera significa-
tiva ni impidieron que los doce presidentes con-
cretaran acuerdos en tres de cinco ejes. El
comercial, en torno a la idea de articular CAN
v Mercosur, la integracién fisica con los proyec-
tos de infraestructura en la Iniciativa de Inte-
gracién de la Infraestructura
Suramericana (lirsa), y las co-
nexiones energéticas subregiona-
les o los proyectos estimulados,

En las cinco primeras
cumbres las divergencias
politicas no se expresaron
de manera significativa ni
impidieron que los doce
presidentes concretaran
acuerdos en tres de cinco
ejes. El comercial, en torno
alaidea de articular CAN y
Mercosur, la integracion
fisica con los proyectos de
infraestructuraen la
Iniciativa de Integracion de
la Infraestructura
Suramericana (lirsa), y las
conexiones energéticas
subregionales o los
proyectos estimulados, en
particular, por Venezuela.

en particular, por Venezuela. Se
trata de tres ejes que interesan a
todos los paises suramericanos y,
si ha habido controversia en tor-
no a ellos, no ha sido por los te-
mas en s{ mismos sino porque
en sus negociaciones se expresan
las divergencias sobre modelos
politicos, econdémicos y de inte-
gracién asi como la disputa por
el liderazgo, brasileno o venezo-
lano. Esas tensiones no han im-
pedido, sin embargo, ciertos
acuerdos en los cinco ejes que
ha tenido el acercamiento sura-
mericano: comercial, infraestruc-
tura, energético, politico y
seguridad. Si tales acuerdos no
se convierten en mayores avan-
ces se debe, entre otras cosas, al
tipo de liderazgo que en especial
ejercen los presidentes andinos,
que convierten las divergencias en
tensiones y enfrentamientos.
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EL EJE COMERCIAL

El acercamiento inicial fue comercial. De he-
cho, en la primera cumbre, en el ano 2000, se
aprobé negociar la zona de libre comercio en-
tre el Mercosur y la CAN. Cuatro anos des-
pués, en medio de las presiones en contra, en
especial de los empresarios colombianos por
los temores que suscita la economia brasilena,
la negociacién concluyé en términos bastante
mas amplios que los TLC con Estados Uni-
dos. El acuerdo cubre el 80 por ciento del uni-
verso arancelario de la regién y empezdé a
funcionar desde 2005.

En la tercera cumbre, en 2004, cuando los pre-
sidentes decidieron conformar la Comunidad
Suramericana, pensaban en hacerlo fundamen-
talmente en torno a la CAN y el Mercosur y por
eso establecieron siete temas para la convergen-
cia: integracién comercial y complementacién
econdmica, infraestructura y desarrollo descen-
tralizado, medio ambiente, integracién energéti-
ca, financiamiento regional, consideracién de las
asimetrias, y cohesion social. La cuarta cumbre,
en 2005, establecié que los paises de la Comu-
nidad Suramericana de Naciones intercambia-
rian experiencias sobre facilitacién del comercio,
complementacién de cadenas productivas e in-
tegracién en las zonas fronterizas.

Esas definiciones sobre el tema comercial no
han estado exentas de controversia. Una vez fi-
nalizado el proceso hemisférico que no logré
construir el Alca, Estados Unidos convocé ne-
gociaciones en forma bilateral, primero con
Chile, y luego por separado con tres gobiernos
andinos —Colombia, Ecuador y Per. Los trata-
dos concluidos por Pert y Colombia van en di-
reccién contraria de muchos de los acuerdos
comunitarios y requieren de la adaptacién de la
CAN, como sucedié, por ejemplo, en temas
como propiedad intelectual, lo que generé di-
vergencias con Bolivia y Venezuela.

En pleno ejercicio de la presidencia de la CAN, el
22 de abril de 2006, Venezuela renuncié a la
Comunidad Andina por tener una mirada distin-
ta sobre la integracién regional. De hecho, dfas
después, el 7 de mayo, Venezuela anuncié su
retiro también del Grupo de los Tres, conforma-
do con México y Colombia. Asimismo, Chéavez
apoy6 los reclamos de Uruguay v Paraguay fren-
te a los dos grandes del Mercosur y, aunque
vaticiné que también ese grupo podria acabarse,
solicité su ingreso como miembro pleno del
Mercosur. Al mismo tiempo, Chéavez traté de
concretar la Alternativa Bolivariana para Améri-
ca (Alba) con Cuba, Bolivia y Nicaragua. La si-
tuacién no era distinta en el Mercosur, con
asimetrias y niveles de incumplmiento de sus
acuerdos, més altos que los de la CAN, con ten-
siones entre sus miembros —Brasil y Argentina,
Argentina y Uruguay—, y con amenazas de este
dltimo de negociar un tratado de libre comercio
de forma individual con Estados Unidos.

Con todo y a pesar de esas divergencias, desde
2006, comenzé un trabajo conjunto entre la CAN,
el Mercosur y la Asociacién Latinoamericana de
Integracién (Aladi) que toma en consideracién las
posiciones de Chile, Surinam y Guyana, frente a
una doble preocupacién. Primero, construir posi-
bilidades de convergencias de los distintos esque-
mas de integracién tanto a nivel institucional como
en el inevitable marco de la globalizacién, que



implica la presencia de otros bloques internacio-
nales con los cuales tienen relacién distintos sec-
tores suramericanos, lo cual exige armonizar sus
acuerdos comerciales para superar las incertidum-
bres Segundo, formular medidas econémicas
—fondos de financiamiento, cadenas productivas
plurinacionales, etc.— de superacién de las asi-
metrias entre los paises suramericanos con un
Brasil que representa el 56 por ciento del PIB
regional frente a Uruguay, Paraguay, Bolivia,
Guyana y Surinam que juntos apenas llegan al 2
por ciento.

La convergencia entre la CAN y el Mercosur no
es tan facil dado que dentro de ambas agrupa-
ciones ha sido dificil el cumplimiento de los
acuerdos, los dos esquemas manejan distintos
niveles de desgravacién arancelaria, y no todos
los paises suramericanos hacen parte de esos
organismos. Ademas, la convergencia de esos
grupos que movilizé el inicio del acercamiento
suramericano no hace parte de los propdsitos
definidos en la conformacién de Unasur, pues
hay distintas perspectivas de integracién. Tam-
poco el eje comercial vertebra los acuerdos de
Unasur. Més bien, como lo veremos méas ade-
lante, los asuntos comerciales parecen haberse
dejado a las dindmicas de los dos grupos subre-
gionales y a las negociaciones bilaterales, para
contrastar con la integracién que algunos go-
biernos, como el de Venezuela, dicen repudiar.

EL EJE DE LA INFRAESTRUCTURA

La integracién fisica es reconocida por todos
los pafses suramericanos como una necesidad
para superar la divisién del territorio por la cor-
dillera andina, la selva amazénica, los rios cau-
dalosos. Desde la primera cumbre los presidentes
aprobaron el programa IIRSA. En la sequnda,
hicieron énfasis en la interrelacién entre infraes-
tructura y desarrollo, y en la quinta cumbre los
presidentes decidieron adelantar un didlogo po-
litico sobre integracién fisica y energética. Al
mismo tiempo que se desarrollan las cumbres,
una comision especifica de los doce paises tra-
baja sobre los diez ejes de integracion y desarro-
llo: andino, amazdnico capricornio, escudo
guayanés, eje del sur, interoceénico central, Pert
-Brasil-Bolivia Mercosur-Chile, hidrovia Para-
guay-Parand, andino del sur.

Los proyectos estén dirigidos a generar diversas
formas de conexién interoceénica a través de la
combinacién de transporte fluvial y terrestre, de
mejoramiento de los pasos fronterizos vy de arti-
culacién de regiones del interior de los diversos
paises. Ademas de esos diez ejes, y con el fin de
generar condiciones indispensables para las in-
versiones en infraestructura, [IRSA incluye pilares
sectoriales de integracién como servicios y mar-
cos normativos para sistemas operativos de trans-

porte intermodal, facilitacién de pasos de fronte-
ra, tecnologias de informacién y comunicaciones,
integracién energética, instrumentos de financia-
miento. Como resultado concreto, lirsa ha dado
origen a una cartera de proyectos que pasé de
351 a 507 iniciativas entre 2004 y 2007, el 41
por ciento de las cuales ya se estd implementan-
do con 62 por ciento de inversién proveniente de
recursos publicos de los paises implicados, 21 por
ciento de capital privado, 16 por ciento de las
instituciones del comité de coordinacién técnica
de IIRSA-Corporacién Andina de
fomento (CAF), Banco Interameri-
cano de Desarrollo (BID), Fonplata.

La integracién fisica no ha tenido
sélo dificultades de financiacién
sino, fundamentalmente, cuestio-
namientos sobre su alcance dado
que podria quedar reducida a me-
gaproyectos de infraestructura con
graves efectos ambientales, socia-
les y culturales. De hecho, no ha
habido ninguna aplicacién de los
acuerdos tomados desde la sequn-
da cumbre presidencial, en julio de
2002, que insistié en la interrela-
cién entre infraestructura y desarro-

llo y la condicioné a cinco principios: ha habido ninguna
perspectiva geoecondémica, sosteni- aplicacion de los

bilidad social, eficiencia econémi-  acuerdos tomados

ca, sustentabilidad ambiental y desde la segunda
desarrollo institucional. N.o obstan- cumbre presidencial, en
te los acuerdos, las necesidades de illliO de 2002, que

los paises y las posibilidades que los
proyectos ofrecen, el tema sigue
siendo visto sélo como un asunto
técnico y no ha sido suficientemen-
te asumido como un esfuerzo poli-
tico y social de integracién. Por eso,
ante la ausencia de informacién o
participacién de autoridades y co-
munidades por donde pasan los me-
gaproyectos, se han suscitado
temores y protestas —en particular
de zonas fronterizas, indigenas o
negras—y disputas entre diversos in-
tereses regionales, por el beneficio
de tales proyectos.

El incorporar la perspectiva de la infraestructura
ligada no sdlo al desarrollo sino a la integracién
requeriria un acercamiento entre [IRSA y Unasur
que hasta ahora no se ha dado. Muchos de los
proyectos, en particular los que involucran a Bra-
sil, se desarrollan de manera bilateral y se desa-
rrollarfan asi no existiera Unasur.

EL EJE ENERGETICO

El acceso a fuentes energéticas y las interco-
nexiones que cada pais logre construir para su

aintegracion fisica
no ha tenido solo
ificultades de

financiacion sino,
fundamentalmente,
cuestionamientos sobre
su alcance dado que
podria quedar reducida
a megaproyectos de
infraestructura con
graves efectos
ambientales, socialesy
culturales. De hecho, no

insistié enla
interrelacion entre
infraestructuray
desarrollo y la
condicioné a cinco
principios: perspectiva
geoeconodmica,
sostenibilidad social,
eficiencia economica,
sustentabilidad
ambiental y desarrollo
institucional.

ACERCAMIENTOS
Y DISTANCIAMIENTOS

SURAMERICANOS
—
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I-as divergencias en

consumo Y para la exportacién, constituye una
preocupacién central para todos los paises su-
ramericanos. Tanto para los que poseen como
para los que no cuentan con tales recursos (pe-
tréleo, gas, carbédn, electricidad, solar, edlica,
biocombustibles, etc.). No obstante la comun
necesidad, existen diferencias al respecto.

En la sexta cumbre suramericana, la petrolera,
tres temas causaron controversia, dos de ellos
sobre asuntos energéticos. Uno, el acuerdo de
Kirchner y Chéavez para la creacién de la Orga-
nizacién de Paises Productores y Exportadores
de Gas del Sur (Oppegasur); incluso Brasil se
pronuncié en contra porque equivaldria a
«cartelizar» a los productores de gas. Dos, el
etanol, cuyo mercado regional domina Brasil,
por lo que su gobierno firmé con Bush, en su
visita latinoamericana de marzo de
2007, un acuerdo para impulsar la pro-
duccién de este combustible. Tres, el
Banco del Sur, que dias atrds habia

materia energética
podrian profundizarse si
entran en tension los
dos modelos de
desarrollo energético: el
estatistay el sustentado
en la atraccion de la
inversion extranjera.
Ademas, si la
generacion de energia
nuclear anunciada por
Venezuela, en forma
articulada conlrany
Rusia, se inscribe en un
proyecto geopolitico.
También, si persiste una
caidade lademanday
los precios del petrédleo
que podrian afectar
iniciativas como las
venezolanas que han
dinamizado el tema en el
acercamiento
suramericano aunque
tienen su propia légica
por fuera de Unasur.

acordado Venezuela con Argentina,
Ecuador y Paraguay; en Margarita,
nuevamente, Brasil mostré que la re-
unién no tenfa como finalidad discutir
sobre esa institucién financiera y antes
de conformarla habia que debatir so-
bre su sentido y alcance.

Pese a las divergencias, en esos tres te-
mas hubo acuerdos importantes. Los
debates sobre Oppegasur y el Banco
del Sur fueron postergados y sobre el
etanol, los presidentes optaron por una
postura intermedia, de reconocimiento
al potencial de los biocombustibles
para diversificar la matriz energética su-
ramericana, siempre y cuando no afecte
la produccién de alimentos.

La cumbre energética también tomd
otras decisiones sustantivas. Impulsar
una evaluacién del balance energético
suramericano con el fin de identificar y
fomentar proyectos de integracién. Pro-
mover la cooperacién entre las empre-
sas petroleras nacionales de los paises
miembros en torno a la industrializa-
cién de los hidrocarburos y las transac-
ciones comerciales de energéticos para
contribuir al desarrollo y competitividad
de laregién. Reconocer iniciativas como
Petrosur, Petroandina, Petroamerica,
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Petrolera del Cono Sur, para incrementar la
cooperacién y la coordinacién de sus esfuerzos
de energia. Asegurar la compatibilidad entre la
produccién de todas las fuentes de energia, la
produccién agricola, la preservacién del
medioambiente y la promocién y defensa de
condiciones sociales y laborales dignas, asegu-

rando el papel de Suramérica como regioén pro-
ductora de energia. Promover politicas de con-
sumo energético responsables con las
necesidades de todas las regiones, poblaciones
y ecosistemas del mundo. Avanzar en la tarea
de hacer compatibles reglamentos, normas y es-
pecificaciones técnicas que viabilicen la mate-
rializacion de interconexiones y el intercambio
energético entre los paises. Crear el Consejo
Energético de Suramérica, integrado por los mi-
nistros de Energia de cada pais, para que pre-
pare una propuesta de estrategia energética, plan
de accién y tratado energético de Suramérica.

Las divergencias en materia energética podrian
profundizarse si entran en tensién los dos mo-
delos de desarrollo energético: el estatista y el
sustentado en la atraccién de la inversién ex-
tranjera. Ademas, si la generacién de energia
nuclear anunciada por Venezuela, en forma
articulada con Irdn y Rusia, se inscribe en un
proyecto geopolitico. También, si persiste una
caida de la demanda y los precios del petréleo
que podrian afectar iniciativas como las vene-
zolanas que han dinamizado el tema en el acer-
camiento suramericano aunque tienen su propia
l6gica por fuera de Unasur.

EL ACERCAMIENTO MAS POLITICO

Aunque los anteriores ejes suponen un interés
y una voluntad politica, el acercamiento presi-
dencial suramericano de naturaleza mas poli-
tica ha tomado forma, incluso institucional,
en los ultimos anos, a pesar, o justamente, por
el alcance de las diferencias existentes. En
2004, la tercera cumbre decidié conformar una
comision estratégica de reflexién la cual pre-
sentd sus resultados en la primera reunién su-
ramericana extraordinaria, en 2005, y al ano
siguiente, en la quinta cumbre, se complemen-
t6 su trabajo con la puesta en marcha de una
comisién que debia analizar la convergencia
institucional, los mecanismos de participacién
social y la generacién del espacio parlamenta-
rio suramericano.

De forma inesperada, en la sexta cumbre reali-
zada en Margarita, dedicada al tema energéti-
co, el presidente Hugo Chéavez propuso cambiar
la Comunidad Suramericana de Naciones por
Unasur, convocar para el ano siguiente, 2008,
su reunién constitutiva en Cartagena, nombrar
como secretario general a un expresidente ecua-
toriano y ubicar la sede en Quito. Las propues-
tas fueron acogidas sin ninglin debate aunque
no se trataba sélo de un cambio de nombre. El
argumento para defenderlas fue doble: una unién
es mas comprometedora que una comunidad y
la referencia a las naciones muestra el énfasis
social del proceso que no deberia reducirse a lo
estatal. Los debates sobre esa nueva entidad se



abrirfan en la siguiente cumbre y las decisiones
tendrian una perspectiva contraria a los argu-
mentos para el cambio de denominacién.

Las fuertes tensiones entre Venezuela, Colom-
bia y Ecuador llevaron a aplazar la séptima cum-
bre y trasladarla de Cartagena a Brasilia.
Ademés, su preparacién estuvo rodeada de de-
bates que mostraban importantes divergencias.
Ante todo la controversia se concentrd en el al-
cance de Unasur: unos gobiernos se pregunta-
ban si era necesario constituir otra organizacién
dada la existencia de la CAN y Mercosur, otros
afirmaban que si esos grupos més pequenos no
habfan operado qué sentido tenia emprender un
proceso méas amplio, algunos més la reducian a
una simple ampliacién de Mercosur. El sequndo
debate central se referfa al caracter interguber-
namental o supranacional de la nueva entidad.
En medio de las diversas opciones politicas,
econdmicas e internacionales, cada gobierno
prefiere no trasladar su poder de decisién a un
ente supranacional y més bien busca garantizar
el control de la entidad, obligarla a tomar en
consideracién a todos sus miembros y adoptar
decisiones por consenso. Lo intergubernamen-
tal se impuso sobre lo supranacional y lo politi-
co supedita lo técnico, como puede verse en las
definiciones sobre érganos y competencias.

El caracter de la secretarfa sintetiza la controver-
sia. Esta deberia tomar forma, en Quito con el
expresidente ecuatoriano Rodrigo Borja, quien
desde que lo nominaron manifesté que asumirfa
tal funcién sdlo si la nueva entidad sustituia a los
organismos subregionales, CAN y Mercosur para
formar una sola entidad con proyectos, personal
Y presupuestos propios, lo que ratificé en su pro-
puesta de tratado constitutivo de Unasur. El re-
chazo de esa propuesta llevé a la renuncia de
Borja el 21 de mayo de 2008. La secretaria no
logré consenso para constituirse como una ins-
tancia con algin nivel de poder o representacién
porque podria quedar por fuera del control del
consejo presidencial o de cancilleres. Incluso, por
encima de la secretaria quedé el consejo de dele-
gados y algunos pedian que su nombramiento
sélo fuera potestad de los presidentes.

La necesidad de reafirmar la soberania nacio-
nal, como vienen haciéndolo varios gobiernos
de la region, llevé a aceptar que aunque las
decisiones se toman por consenso de todos los
miembros de Unasur, los estados no estéan obli-
gados a implementarlas de forma inmediata y
a la misma velocidad. La aplicacién de politi-
cas, medidas y programas o el involucramiento
en instituciones seré gradual y flexible. El arti-
culo N° 13 del acuerdo constitutivo senala que
aprobada una propuesta por la instancia méxi-
ma de Unasur, tres o mas estados miembros

podrén iniciar su desarrollo, siempre y cuando se
asegure, tanto la posibilidad de incorporacién de
otros estados miembros, como la informacién
periédica de su avance al consejo de delegados.
Ademés, cualquier Estado miembro podra exi-
mirse de aplicar total o parcialmente una politi-
ca aprobada, sea por tiempo definido o
indefinido, sin que ello impida su posterior incor-
poracion total o parcial a la misma. En el caso
de las instituciones, organizaciones o programas
que se creen, cualquiera de los estados miem-
bros podra participar como observador o eximir-
se total o parcialmente por tiempo

definido o indefinido.

La preferencia por lo interguber-
namental también se expresé en
el papel de la presidencia pro
tempore que no podré llevar la
voceria o representacién interna-
cional de Unasur, firmar decla-
raciones o llegar a acuerdos sino
sobre la base de una aprobacién
expresa de las instancias de la
Unién. Ademas, se expresd en
la decisién de promover un pro-
ceso de didlogo e interaccién gu-
bernamental con actores sociales
en lugar de comenzar con una
instancia de participacién. Asi-
mismo, la aceptacién de solici-
tudes de miembros asociados
por parte de otros paises latinoa-
mericanos y caribefios quedé su-
peditada a un acuerdo politico
presidencial més que a la apli-
cacién de una norma comercial
como sucede en la CAN y el
Mercosur. Para no afectar la
esencia de Unasur ni interferir el
proceso suramericano, el transi-

| caracter de la

secretaria

sintetiza la
controversia. Esta
deberia tomar forma,
en Quito con el
expresidente
ecuatoriano Rodrigo
Borja, quien desde que
lo nominaron manifesto
que asumiria tal
funcion solo si la nueva
entidad sustituia a los
organismos
subregionales, CAN y
Mercosur para formar
una sola entidad con
proyectos, personal y
presupuestos propios,
lo que ratifico en su
propuesta de tratado
constitutivo de Unasur.
El rechazo de esa

to a miembro pleno conlleva un propuesta llevo a la
proceso de aprobacién en cada renuncia de Borja el 21
uno de los tres consejos de Una- de mayo de 2008

sur: de delegados, cancilleres y
jefes de Estado, luego de cinco
anos de vigencia del tratado y
cuatro de haberse asociado. La definicién sobre
el parlamento suramericano se postergé dado
que existen diversas propuestas: eleccién sura-
mericana, reuniones especificas y simultaneas
de los parlamentos de la CAN y el Mercosur, y
confluencia de los dos parlamentos pero con
representantes nacionales. No ha habido acuer-
do sobre un mecanismo jurisdiccional para evi-
tar una instancia supranacional como la de la
CAN, aunque han comenzado reuniones de las
cortes de los distintos paises suramericanos.

Sobre la conveniencia de estas decisiones hay
controversia en la regién. Lo claro es que lo acor-
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EI gobierno brasileio
ha dicho que el Consejo
de Defensa no sera una

alianza ni una fuerza
militar suramericana sino

un foro de consultas e

integracion entre los

ministros de Defensa, y

gue no se pone en

dado favorece el proceso de acercamiento politi-
co, el caracter intergubernamental permite un
mayor reconocimiento a las diversidad de opcio-
nes nacionales que quedan con mérgenes de ac-
cién propia, garantiza la sobrevivencia de Unasur
y, en medio de un contexto contradictorio, puede
sentar las bases para un proceso mas sélido.

Las divergencias encuentran salidas en la sép-
tima cumbre que aprueba el tratado constitu-
tivo de Unasur, por ahora, como un espacio
de coordinacién politica de los gobiernos sura-
mericanos més que como un organismo de in-
tegracién regional, asi haya adoptado un
amplio propésito que dice va més alld de la
convergencia entre la CAN y el Mercosur. En el
tratado constitutivo aprobado en la séptima
cumbre quedé consignado: cons-
truir de manera participativa y
consensuada un espacio de inte-
gracién y unién en lo cultural,
social, econémico y politico entre
sus pueblos, otorgando prioridad
al didlogo politico, las politicas
sociales, la educacién, la energfa,
la infraestructura, el financia-
miento y el medio ambiente, en-
tre otros, con miras a eliminar la
desigualdad socioecondémica, lo-
grar la inclusién social y la parti-
cipacién ciudadana, fortalecer la
democracia y reducir las asime-

marcha contra nadie ni ) .
. . | trias en el marco del fortalecimien-
para mten_lemr en los to de la soberania e independencia
asuntosinternosde  c |os estados.

ningun pais... También ha

agregado otro objetivo al
sefalar que «La selva es
nuestra y nosotros
debemos protegerla», los
paises del area «no
pueden tolerar laidea de
que la Amazonia no es de
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Unasur debe empezar por superar
el proceso de ratificaciéon en los
congresos de sus paises miembros
pues entra en vigencia con al me-
nos nueve aprobaciones de pai-
ses signatarios. Pero ese no es el
mayor reto. Construir la integra-
cién suramericana implica no sélo
articular los diversos procesos en
curso sino también construir ca-
pacidad regional para hacerle
frente a la problematica interna
de varios de sus miembros y a las tensiones en-
tre ellos.

nadie».

EL EJE DE LA DEFENSA Y LA SEGURIDAD

En torno a la defensa y la seguridad se han pro-
ducido, en 2008, los primeros acercamientos,
jalonados por Brasil y por la propia situacién
regional. De hecho, sin haber sido objeto de
debate en el proceso previo de negociacién so-
bre la constitucién de Unasur, Brasil propuso
en la séptima cumbre conformar el Consejo de
Defensa Suramericano y logré acuerdo para su
creacién. Inicialmente sélo el presidente colom-

biano inicialmente se negé a hacer parte, luego
pidié un plazo para discutir sus condiciones, y
finalmente, el 18 de julio, tras la visita del presi-
dente Lula, Uribe aceptd la participacién de Co-
lombia sobre la base de tres acuerdos en torno
al Consejo de Defensa: relaciones sélo con go-
biernos elegidos, combate a grupos irregulares y
decisiones por consenso. En sectores argentinos,
aunque su gobierno no se opuso a la creacién
del Consejo de Defensa, existe escepticismo o
sensacién de que el proyecto es, sobre todo, fun-
cional a los intereses brasilefios.

El gobierno brasileno ha dicho que el Consejo de
Defensa no seréd una alianza ni una fuerza militar
suramericana sino un foro de consultas e integra-
cién entre los ministros de Defensa, y que no se
pone en marcha contra nadie ni para intervenir
en los asuntos internos de ningin pais. Ademés,
ha agregado que como las industrias de defensa
suponen un sector de desarrollo econémico para
la regién, el Consejo prevé fomentar las compras
gubernamentales en empresas suramericanas.
También ha agregado otro objetivo al senalar que
«La selva es nuestra y nosotros debemos prote-
gerla», los paises del &rea «no pueden tolerar la
idea de que la Amazonia no es de nadie».

En septiembre de 2008 Unasur tuvo una répida
actuacién! en medio de un contexto tan dificil
que parecia imposible el consenso. En Bolivia
avanzaba la violencia entre el gobierno v los di-
rigentes autonomistas. Chavez habia amenaza-
do con intervenir militarmente en ese pais y
encender dos o tres Vietnam, si alguien intenta-
ba derrocar o asesinar a su colega Morales y se
habfa enfrentado con el comandante de las fuer-
zas armadas bolivianas. Bolivia y Venezuela
habfan expulsado a los embajadores norteame-
ricanos culpandolos de la situacién y habian
recibido similar respuesta. Chavez habia invita-
do a Rusia a desplegar operaciones militares
conjuntas en el Caribe. Un tribunal de Miami se
ocupaba del episodio de la maleta venezolana
descubierta en el aeropuerto de Buenos Aires,
con 800 mil ddlares en efectivo, y el Tesoro in-
clufa a tres altos funcionarios del gobierno ve-
nezolano en la lista Clinton conformada por
personas acusadas de narcotréfico.

Las dos més graves amenazas —el riesgo de sali-
das de hecho y de amenazas separatistas en Bo-
livia que podrian replicarse en otros paises, asi
como las amenazas de Chévez que podrian tener
graves consecuencias para toda Suramérica— obli-
garon a organizar en 48 horas la cumbre extraor-
dinaria de Santiago, a la que concurrieran 9 de
los 12 jefes de Estado, y a hacer concesiones
mayores para llegar a un consenso. En su de-
claracién, los presidentes rechazaron y se com-
prometieron a no reconocer ninguna situacién



resultante de un golpe civil, de una ruptura del
orden institucional o de la unidad territorial de
Bolivia. Ademaés, condenaron los ataques a ins-
talaciones gubernamentales y a la fuerza publi-
ca, y exigieron su devolucién para iniciar el
didlogo en la perspectiva de consensuar una so-
lucién. También llamaron a todos los actores
politicos y sociales a cesar acciones de violen-
cia, intimidacién y desacato a la institucionali-
dad democrética y al orden juridico. Asimismo,
crearon tres comisiones, una para investigar los
disturbios en Pando, otra para acompanar los
trabajos de la mesa de didlogo, y una mas de
asistencia al gobierno de Bolivia. Diez dias des-
pués, el 24 de septiembre 2008, en el marco de
la Asamblea de la ONU, se celebré una nueva
reunién extraordinaria suramericana, esta vez
sin caracter resolutivo pues no estaban la ma-
yoria de presidentes, se pasé revista a la situa-
cién boliviana y a la aplicacion de los acuerdos
de Santiago.

Pero Unasur no puede resolver los problemas
de fondo de la crisis boliviana. El conflicto si-
gue intacto y las heridas generadas por los
enfrentamientos, siguen abiertas. Ojala que la
tabla de salvacién lanzada por Unasur ayude a
los bolivianos a crear consensos.

2. AVANCES, OBSTACULOS Y RETOS

No es nada despreciable que gobiernos de una
regién como Suramérica, que sélo mantenian
relaciones diplométicas formales y méas bien
cargadas de desconocimientos, temores y per-
cepciones de conflicto, en menos de una déca-
da definan un ambicioso horizonte como el antes
analizado y, pese a las divergencias y tensiones,
tengan resultados que mostrar en los cinco ejes
del acercamiento.

Unasur es resultado del proceso de acercamien-
to al que nos hemos referido pero no lo com-
pendia de manera completa. Varios de los ejes
del acercamiento tienen dindmicas propias que
la rebasan, aunque podria ir articulandolos en la
perspectiva de una integracién més profunda. Fue
bien significativo que en la preparacién de la sép-
tima cumbre suramericana, la de constitucién
de Unasur, funcionaron seis grupos de trabajo
ministerial para trabajar sobre integracién finan-
ciera, infraestructura, energfa, politicas sociales,
educacién y cultura, y mecanismos de solucién
de controversias en inversiones. Es bien sintoma-
tico que en esos grupos y en la constitucién de
Unasur, para marcar la diferencia con la integra-
cién anterior, los temas comerciales parecerian
dejados en manos nacionales o de los dos gru-
pos subregionales CAN y Mercosur.

Algunos grupos algo han avanzado. El financie-
ro, por ejemplo, ha identificado varias iniciativas

que podrian articular a los miembros de Unasur
en una coyuntura como la que origina la crisis
financiera en Estados Unidos. Se intentaria esta-
blecer un sistema multilateral voluntario de pa-
gos en moneda local que vaya sustituyendo el
ddlar en las transacciones regionales, un meca-
nismo de estabilizacién de la balanza de pagos
para enfrentar desequilibrios comerciales o ata-
ques especulativos contra una moneda local, un
plan de integracién de los mercados financieros
y de capitales, una coordinacién de los fondos
financieros regionales para proyectos de desarro-
llo e infraestructura. Chile, que ejerce la presi-
dencia pro tempore por un ano contado desde el
23 de mayo de 2008, tendra que
estimular a dichos grupos de tra-
bajo para que con el diagndstico y
la identificacién de prioridades pa-
sen a una fase de concrecién de
iniciativas y, de esa forma, se va-
yan convirtiendo en consejos sec-
toriales de Unasur.

0 es nada

despreciable

que gohiernos
de una region como
Suramérica, que solo

mantenian relaciones

Ahora bien, esos avances del acer-
camiento suramericano se enfren-
tan con obstéculos que pueden
dificultar y hasta impedir un real
proceso de integracién. Enumere-
mos algunos. 1) El peso de las
alianzas ideoldgicas, de los proyec-
tos geopoliticos y de los liderazgos
nacionalistas y caudillistas que im-
pidan las convergencias regiona-
les. 2) El predominio de las
diferencias politicas entre los go-
bernantes suramericanos —incluso
dentro de los sectores favorables
a la conformacién de un bloque
auténomo regional- sobre tipos de
desarrollo, modelos de integracién
y opciones de insercién internacio-
nal. 3) Los problemas de seguridad que deterio-
ran las relaciones entre distintos gobiernos, asi
como la politica estadounidense, que se ha apro-
vechado de las tensiones binacionales y de las
urgencias de corto plazo de cada pais surameri-
cano para reforzar la fragmentacién regional.
4) Las dificultades de la CAN y del Mercosur,
que hacen lento y fragil su proceso de integra-
cién. 5) La reduccién indefinida de Unasur a la
concertacion politica y la no disposicién a cons-
truir una integracién mas profunda que implica
compartir soberanfa e instituciones supranacio-
nales. 6) La ausencia de sectores de la llamada
sociedad civil en su puesta en marcha, asi como
de voluntad politica de los gobiernos, lo que
impide construir politicas puiblicas de mediano
y largo plazo para la integracién ligada al desa-
rrollo y con fuerte consenso social. 7) La falta
de perspectiva de sectores empresariales mas
allé de sus negocios, y su no reconocimiento de

diplomaticas formales
y mas hien cargadas
de desconocimientos,
temores y percepciones
de conflicto, en menos
de una década definan
un ambicioso horizonte
como el antes analizado
Yy, pese a las
divergenciasy
tensiones, tengan
resultados que mostrar
en los cinco ejes del
acercamiento.
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que para el éxito de sus transacciones es indis-
pensable su contribucién con el fin de generar
buenas relaciones de vecindad y una integracién
més alléd de lo comercial. 8) Los problemas de
financiacién de los proyectos de infraestructura
y desarrollo.

La pérdida de oportunidades que ofrece el pro-
ceso de acercamiento suramericano también ha
estado relacionada con la reduccién de los pro-
yectos de integracién fisica a obras de infraes-
tructura por no asumir su sostenibilidad social y
ambiental, ni posibilitar la construccién de ins-
titucionalidad local en las zonas por donde atra-
viesan. No obstante los acuerdos presidenciales,
las necesidades de los paises y las posibilidades
que los proyectos ofrecen, el tema sigue siendo
visto sélo como un asunto técnico y no ha sido
suficientemente asumido como un esfuerzo po-
litico y social de construccién de regiones
transfronterizas y de macroregiones que, como
ocurrié en Europa, pueden articular zonas mar-
ginales a la integracién, reconfigurar los espa-
cios de integracién con la incorporacién de éreas
subnacionales de distintos paises, y puedan ayu-
dar en la proteccién de ecosistemas o en la in-
sercién internacional de la regién.

Este acercamiento suramericano depende, en
buena medida, del papel de Brasil, que es el
pais que cuenta con mayores recursos econd-
micos e institucionales para generar una base
financiera a los proyectos de infraestructura,
transporte y energia. Claro, Brasil podria impul-
sarlos sélo para garantizarse corredores de co-
nexién interoceénica para sus grandes empresas
v reducirse a concretar buenos negocios para
jugar en las grandes ligas globales. De hecho,
en estos Ultimos afos se ha convertido en un
importante origen de importaciones e inversio-
nes en buena parte de los paises suramerica-
nos. O usar el Consejo de Defensa para fortalecer

las ventas de su industria militar més que para
procesar diferencias en materia de seguridad.
De primar esa perspectiva se estaria sdlo ante
la expansién de una posicién hegeménica en la
regién. Hay que reconocer que en 2008, en
medio de la polarizacién regional, Lula ha juga-
do un cierto papel como fuerza estabilizadora
que modera e incorpora incluso a los extremos
del espectro politico regional en un esfuerzo de
unificacién suramericana. En concreto, ayudé
en la tensién entre Colombia, Venezuela y Ecua-
dor asi como al consenso en la coyuntura criti-
ca que rodea el conflicto boliviano. Y en su
intervencién en la Asamblea de la ONU el pre-
sidente brasileno destacé la fuerza que toma
Unasur como foro politico donde la regién re-
suelve sus propios problemas. Pero el propio Lula
ha reconocido que atin no ha convencido al
Estado ni a la sociedad brasilena de que asumir
el liderazgo conlleva costos y responsabilidades.

El paulatino acercamiento suramericano, no
exento de contradicciones, también esta lleno
de oportunidades. De no quedarse en procla-
mas retdricas podria generar un mayor equili-
brio multilateral frente a Estados Unidos y
convertir a Unasur en un espacio de reconoci-
miento de intereses y problemas comunes, de
concertacién de soluciones, de aumento de la
capacidad de negociacién internacional en la
perspectiva de insertar de manera positiva y
ventajosa a Suramérica en las dindmicas glo-
bales. La actual crisis financiera global puede
convertirse en una oportunidad de acercamien-
to o puede aumentar las tensiones entre los paises
de la regién y postergar indefinidamente la inte-
gracion.

Norta

1 En este punto me baso en el anélisis hecho en Socorro
Ramirez, «Unasur: buen comienzo y grandes desafios»,
en ww.razonpublica.org, agosto de 2008.
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