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RESUMEN

Este articulo analiza la transicion en los regionalismos sudamericanos en una fase marcada por
cambios politicos en la region y en el sistema global. El andlisis se fundamenta en la discusion
tedrica sobre regionalismos y en aportes de la investigacion empirica. La primera seccion
considera la formacion del concepto de Sudamérica como unidad espacial diferenciada. Los
resultados de este estudio establecen que UNASUR atraviesa una fase de estancamiento
institucional y pérdida de capacidades de ejecucion de su misién como foro de cooperacion
intra-regional, concertacion politica y solucion de conflictos regionales sudamericanos. En
cambio, en el nivel subregional, la coordinacion de politicas orientada hacia la convergencia de
los dos bloques sub-regionales mayores, MERCOSUR vy Alianza del Pacifico, en el breve
periodo que examina este trabajo revela avances y planeacion realista pero el logro de sus
objetivos de convergencia estan condicionados a la capacidad de construir consenso entre
modelos de integracion diferentes.

PALABRAS CLAVE
Regionalismo—-UNASUR-solucién de conflictos— MERCOSUR- Alianza del Pacifico —
convergencia

ABSTRACT

This paper examines the transition in South American regionalisms during a period marked by
political changes in several countries in the area, as well as in the global system. The analysis
is framed into the theoretical discussion on regionalism, and is based upon contributions of
empirical research. The first section considers the definition of the concept of South America as
a distinctive spatial unit. The findings of this study show that UNASUR experiences a period of
institutional stagnation and loss of capacities for fulfilling its mission as a forum for intra-regional
cooperation, concerted political agreements, and South American regional conflict-solution.
Conversely, at the sub-regional level, the MERCOSUR and the Pacific Alliance’ efforts in policy-
coordination towards convergence prove advancements and realist planning during the short
period covered in this paper, however, success in attaining their convergence goals is subject to
their capacity for building consensus between different integration models.
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INTRODUCCION
Los regionalismos sudamericanos atraviesan una fase de cambios que se originan en
parte en crisis politicas de algunos estados de la regién, y en parte en la inestabilidad
creada por factores de orden global. Esos cambios configuran un proceso de
transicion en el modelo de regionalismo que es abordado en este articulo en dos
direcciones: la evolucion de UNASUR, organizacion regional que comprende al
conjunto de 12 paises de América del Sur, y la trayectoria de los dos bloques
subregionales mayores, MERCOSUR vy Alianza del Pacifico, hacia una creciente

convergencia.

La discusion tedrica sobre regionalismos se ha concentrado durante la ultima década
en las articulaciones entre sistemas regionales y sistema global. Aspectos como los
sistemas de normas e instituciones o los medios y problemas de implementacién no

han sido incorporados en la caracterizacion de los modelos de regionalismos.

En ese sentido, el estudio de Mellado y Ali (2014: 186-188) aporta una perspectiva
novedosa para caracterizar el regionalismo 2000-2017 por un cambio en las
prioridades en detrimento de la dimensidon econdémica y en beneficio de otras
dimensiones como la politica, seguridad regional, cooperacion y seguridad energética,
infraestructura fisica y participacion regional. El analisis del comportamiento de esas
dimensiones con base en informacion estadistica revela que la concentracion del
ingreso aumenté (segun cifras de CEPAL) a pesar de las altas tasas de crecimiento
durante el periodo. El predominio de la diplomacia de cumbres y un alto protagonismo
presidencial consolidé la institucionalidad minima y el modelo intergubernamental. Por
otra parte, la conduccién de la politica exterior de los gobiernos progresistas no
produjo orientaciones ideoldgicas y politicas convergentes con respecto a la insercion
internacional y modelos de desarrollo. Finalmente, la participacion de los Estados en

multiples proyectos regionales generd superposicion.

El andlisis de Maria Izabel Mallmann (2010) también concluye que, al contrario de las
expectativas creadas con el acceso de la izquierda al gobierno, en varios paises de la
region, el proyecto de integracion sudamericano fue debilitado con la exacerbacion del
nacionalismo y las rivalidades y desconfianzas entre Estados. Enmarcado en la
perspectiva del neo-funcionalismo, este estudio sobre el proceso de integracién
sudamericana examina sus resultados a partir del comportamiento de variables

relativas a las condiciones especificas que favorecen la integracion, agrupadas en
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cuatro dimensiones: politica-ideoldgica, econdmica, social y perceptual, y relacional y
contextual. En la dimension politica-ideologica, Sudamérica experimenté grados
importantes de inestabilidad institucional en paises como Bolivia, Venezuela y
Paraguay y muy escasa coordinacion de politicas publicas para aproximar a las
sociedades y crear asi un sustrato solido para la integracion. En la dimension
econdmica, los mecanismos de spill over no fueron suficientes para la reduccion de las
asimetrias y aumento de la interdependencia, no sélo en términos de intereses sino
también de valores compartidos. Con respecto a la dimensién social y perceptual,
factores como el lento y erratico ritmo de la integracion y la escasa previsibilidad del
comportamiento de los pares generan incertidumbre y percepciones negativas sobre el
futuro de la integracion. Finalmente, en la dimension relacional, algunos gobiernos no
contribuyeron a la formacion de percepciones positivas sobre la integracion regional,
mantenimiento del orden y la paz en la regidon. La ausencia de factores externos de
cohesion regional acentué la disgregacién en el comportamiento de la region ante

instancias de coyuntura (Mallmann, 2011: 57-63).

Soderbaum (2016: 40-42) propone un abordaje que integra teorias neo-funcionalistas
y liberal-institucionalistas en el estudio del regionalismo y la explicacién del rol de
actores no estatales como los grupos de interés y los movimientos sociales, y el

disefio y la accion de las instituciones regionales.

Ante un mapa confuso de superposicion de modelos y patrones complejos de
regionalismo, José Antonio Sanahuja (2016: 32-35) plantea un marco analitico que
combina elementos de economia politica internacional, perspectiva critica en la
explicacién del cambio y continuidad en el regionalismo latinoamericano como
respuestas a cambios en el sistema internacional, el institucionalismo histérico para
analizar las variaciones especificas en cuanto al disefio institucional y las
orientaciones politicas del regionalismo como contingentes a factores domésticos
(objetivos de desarrollo socio-econdmico, instituciones, cultura politica e identidad). En
el estudio del ciclo regionalista entre 2005 y 2015, Sanahuja encuentra que el
regionalismo latinoamericano exhibe pautas complejas que trascienden la dicotomia
Atlantico-Pacifico y que, dicho ciclo, se situa en el contexto de la economia politica

internacional y sus constricciones al desarrollo socio-economico de América Latina.

La fase de transicion que se inicia en 2015 y se profundiza en 2017 es resultado de

una conjuncion de factores de origen global y regional: en el orden global, los factores



Revista Aportes para la Integracién Latinoamericana
Afo XXIIl, N° 37 /Diciembre 2017, ISSN 2468-9912. DNDA: 5318259 en linea

Isabel Clemente Batalla
Transicién en los regionalismos sudamericanos: dindmicas domésticas y factores globales

Pdgs. 1-18
con mayor incidencia sobre el regionalismo sudamericano son el fin de las
negociaciones para mega-acuerdos regionales, el retorno al proteccionismo en la
mayor economia del mundo y el incremento de tensiones y conflictos con efectos
directos en un clima de creciente inseguridad internacional; en el orden regional, las
iniciativas para renegociacién de tratados vigentes como el acuerdo NAFTA, las crisis
politicas en paises relevantes como Brasil y Venezuela y algunas medidas unilaterales
por parte de Estados miembros que atentan contra acuerdos vigentes en los bloques
de integracion producen niveles importantes de incertidumbre y exigen nuevas

respuestas en términos de estrategias regionales.

|l. SUDAMERICA COMO UNIDAD DE ANALISIS POLITICO

Si bien la idea de una unién sudamericana tiene antecedentes que se remontan al
siglo XIX, con la propuesta de Justo Arosemena al Congreso Hispanoamericano de
Lima en 1864-65, su reaparicion a inicios del tercer milenio gener6 dudas acerca de su
viabilidad en términos econémicos (Burges, 2005) y reacciones fundamentadas en la
percepcion de una ruptura de la unidad latinoamericana. Asi, Cassio Luisielli interpreta
la opcidon de Brasil por Sudamérica como un mecanismo de exclusion de México y
como una manifestacion del “enfriamiento” en las relaciones Brasil-México (Luisielli,
2010: 14-18).

Esta vision de Luisielli contrasta con las de investigadores mexicanos que identifican
una linea de politica exterior de México hacia el distanciamiento respecto de América
Latina desde el periodo presidencial de Vicente Fox, seguido por una reorientacion
posterior hacia la recuperacién de posiciones en América Latina, con el objetivo de
confrontar la “amenaza” de UNASUR (Stalamachia, 2011: 100-106). Esa orientacién
se habria revertido posteriormente, con la gestion negociadora de México desde la
presidencia del Grupo de Rio, en el conflicto que enfrenté a Colombia, Venezuela y
Ecuador en 2008 y con la Declaracion de Salvador, Bahia, en la Cumbre de América
Latina y el Caribe sobre integracion y desarrollo del 16 y 17 de diciembre de 2008. La
declaracién de Cancun y la fundacién de CELAC habrian consagrado el reintegro de
México y el Caribe en el conjunto latinoamericano (Rojas Aravena, Francisco, 2011:
183-200).

Desde la perspectiva de Brasil, Paulo Fagundes Visentini (2011: 121) encuentra los
origenes de la iniciativa sudamericana de Brasil en la propuesta de ALCSA de 1993,

formulada por el gobierno brasilero en respuesta a la formacién de NAFTA por
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Estados Unidos y no como un proyecto para aislar a México. Posteriormente, durante
el gobierno de Fernando Henrique Cardoso, se consolid6 el abandono de la idea de
América Latina y la adopcion de la nocion de Sudamérica como marco para la
concertacion regional de politicas de integracidon energética y desarrollo de

infraestructura fisica.

En su formulaciéon inicial, esta idea se haria efectiva con la articulacion entre la
Comunidad Americana de Naciones (CAN) y MERCOSUR (el cual ya habia

incorporado a Chile como miembro asociado).

La proyeccion internacional de América del Sur se afirmaria con la declaracién de la
region como zona de paz y con iniciativas como IBSA (India, Brasil y Sudafrica) y
BRICS (Brasil, Rusia, India, China y Sudafrica). Estas iniciativas tienen principalmente
como referencia algunas direcciones de la politica exterior de Brasil pero no explican la
opcioén por Sudamérica como una unidad espacial de analisis en los restantes paises

de América del Sur.

Il. REGIONALISMO SUDAMERICANO EN TRANSICION

La construcciéon del espacio sudamericano como ambito para posiciones concertadas
ante amenazas a la estabilidad democratica o riesgos para la integridad territorial de
los Estados de la region, como también para la solucidon de conflictos intermésticos, se
consolida en un proceso acumulativo de discusiones y acuerdos en cumbres
realizadas entre agosto de 2000 hasta enero de 2008, el cual culmina con la

aprobacion, en esa ultima fecha, del tratado constitutivo de UNASUR.

Dotada de un disefio institucional de caracter intergubernamental y tal vez demasiado
escueto para la diversidad y complejidad de los temas incluidos en su agenda (Gajate,
2009, pp.212-216), UNASUR aportd significativamente a la renovacion del
regionalismo con la incorporacién de nuevos temas de contenido politico en la agenda
de la integracion. En la primera cumbre realizada en Brasilia se abordaron cuestiones
de seguridad y defensa y los problemas del consumo vy trafico de drogas. Este ultimo
tema fue planteado a partir de un enfoque integral que se apartaba del modelo de la
“‘guerra contra las drogas” promovido desde Estados Unidos. La segunda cumbre
sudamericana, reunida en 2002 en Guayaquil, aprob¢ la Declaraciéon sobre Zona de
Paz sudamericana por la cual se prohibié el uso de armas de destruccién masiva y se

condeno el uso de la fuerza entre Estados. La tercera cumbre, celebrada en Cusco en
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2004, incluyo en la agenda el problema de la seguridad ciudadana y la necesidad de
politicas publicas elaboradas con un enfoque integral, multidisciplinar y multisectorial
(Sanahuja, 2014, pp. 495-496).

La gestion de crisis regionales tuvo resultados exitosos en Bolivia en 2008, con la
salida del conflicto generado por movimientos separatistas en territorios del oriente
boliviano y, en 2009, con la superacion de la crisis entre Colombia, Venezuela y
Ecuador, originada en el ataque a un campamento de las FARC establecido en la
frontera norte de Ecuador, en una acciéon concertada con el Grupo de Rio. Finalmente,
la creacion en 2009 del Consejo de Defensa Sudamericano como mecanismo de
cooperacion e intercambio de informacion, introdujo un area de politicas nueva en la
integracion latinoamericana. La declaracion de zona de paz de América del Sur
(ZOPACAS), establecida en 1986 por resolucion de la Asamblea General de Naciones
Unidas, se proponia como base para la construccion de una identidad suramericana
de defensa y la formacién de consensos regionales en el area de seguridad. Este
esfuerzo de concertacion hacia una visidon estratégica comun sobre temas de
seguridad y defensa estuvo, sin embargo, ausente en lo que respecta a las relaciones
externas del bloque sudamericano: en las relaciones exteriores de los paises
sudamericanos con actores del sistema global continu6 dominando el tratamiento

bilateral basado en el interés nacional de los Estados.

A partir de 2014, el desempefio de UNASUR revela signos importantes de des-
institucionalizacion e inconsistencias respecto de su mandato original: ellas tienen que
ver tanto con problemas de implementacion como con incapacidad para lograr los
consensos politicos necesarios. A continuacion, se examinan dos problemas centrales:
el fracaso en el esfuerzo por cubrir la vacante en la Secretaria General y las

debilidades en el tratamiento de algunos problemas regionales.

lll. LA VACANCIA EN LA SECRETARIA GENERAL

En 2017 emerge el problema institucional mas grave de UNASUR, originado en la
imposibilidad de realizar la designacion del Secretario General al término del periodo
de Ernesto Samper. Dada su estructura institucional minimalista, este hecho tiene
consecuencias importantes. La Secretaria General, creada en 2010 con sede en
Quito, es el organismo responsable de la ejecucion de los mandatos que le confieren
los 6rganos de UNASUR. El periodo de ejercicio del cargo es de dos afios, prorrogable

hasta seis meses adicionales por uUnica vez. La designacion del Secretario General es

6
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competencia del Consejo de Jefes y Jefas de Estado y de Gobierno a propuesta del
Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores. El Secretario General no puede ser
sucedido por una persona de su misma nacionalidad y no puede solicitar ni recibir
instrucciones de ningun gobierno o entidad ajena a UNASUR. Debe tener dedicacion

exclusiva, al igual que los demas funcionarios.

Las atribuciones del Secretario General incluyen: apoyar al Consejo de Jefes y Jefas
de Estado y de Gobierno, al Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores, al
Consejo de Delegados, y a la Presidencia Pro Témpore, en el cumplimiento de sus
funciones; proponer iniciativas y realizar el seguimiento de las directrices de los
organismos de UNASUR; participar con derecho de voz y ejercer la secretaria de las
reuniones de los organismos del bloque. El Secretario General debe preparar y
presentar la Memoria anual de su desempefio y los informes de actuacién de todos los
organismos. Debe actuar como depositario de los acuerdos en el ambito de UNASUR
y disponer su correspondiente publicacion. Es responsable de presentar el proyecto de
presupuesto anual a la consideracion del Consejo de Delegados y adoptar las medidas
necesarias para su buena gestiéon y ejecucion. Asimismo, le compete preparar
proyectos de reglamentos para funcionamiento de la Secretaria General y someterlos
a la discusion y aprobacion de los 6rganos pertinentes. Debe coordinar con otras
entidades de integracion y cooperaciéon de América Latina y el Caribe para el
desarrollo de las actividades que le encomienden los 6rganos de UNASUR. Es
responsable de celebrar, de acuerdo con los reglamentos, todos los actos juridicos

necesarios para la buena administracion y gestion de la Secretaria General.

Esta descripcion de funciones permite evaluar la importancia que reviste la
designacion del Secretario General y el impacto resultante del fracaso en el intento de
realizar esa designacion. Hasta la finalizacion del mandato de Ernesto Samper Pizano,
la sucesion de Secretarios Generales se cumplié con regularidad, con la excepcién de
Néstor Kirchner, quien fallecid pocos meses después de su nombramiento en 2010.
Sucedieron a Kirchner la ex—Canciller de Colombia Maria Emma Mejia (2011-2012), el
ex-Canciller venezolano Ali Rodriguez Araque (2012-2014) y Emesto Samper (2014-
2017). Al finalizar este ultimo mandato se produjo la crisis por la imposibilidad de

encontrar candidatos para asumir esa posicion.

En febrero de 2017, Samper presenté el balance de su gestion ante los cancilleres de

Ecuador, Guillaume Long, de Colombia Maria Angeles Holguin, de Argentina Susana
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Malcorra, de Bolivia Fernando Huanacuni, y de Venezuela Delcy Rodriguez, pero no
pudo presentar una candidatura para su sucesion. La paralisis del organismo
generada por este hecho fue explicada por Samper en entrevistas de prensa como un
efecto de la “formula venenosa del consenso” que permitiria que un pais o dos ejerzan
el veto contra la voluntad de las mayorias. Sin embargo, esa situacion no se produjo
en las anteriores elecciones, razon por la cual es preciso establecer una explicacion
diferente. Samper adelantd una hipotesis segun la cual dos o tres paises buscarian
prolongar la acefalia de la Secretaria General para evitar la adopcion de medidas

contra Venezuela'.

Un factor de importancia en la génesis de este impasse es la proliferacion de
organismos regionales. Para Katalina Barreiro, Vicerrectora del Instituto de Altos
Estudios Nacionales (AEN) de Ecuador, la UNASUR es una instancia que ha permitido
generar espacios de debate sobre todo en temas politicos y posee mecanismos que
han funcionado muy bien a nivel de los consejos de toma de decision. En cambio, el
Embajador Emilio Izquierdo, coordinador del organismo, considera preocupante la falta
de decision en la designacion de un nuevo Secretario General y teme que pueda
convertirse en una suerte de simbolo de la carencia de consensos y de “cierto

congelamiento” en algunas de sus instancias®.

Los Cancilleres de UNASUR se propusieron elegir un nuevo Secretario General en
reunion extraordinaria en Quito el 31 de enero, 2017. Guillaume Long (Ecuador)
definié el perfil del futuro Secretario como alguien con una posicién internacional de
prestigio reconocido, con capacidad de interlocutor de los mandatarios: un ex
Presidente o un ex Canciller. El nuevo Secretario General deberia impulsar la
integracion regional y asegurar “el compromiso férreo de los paises miembros para
que la integracion sea una politica de Estado, no una politica de gobiermno”. Long

informo que se habian manejado varios nombres para el cargo, seguin Agencia Efe®.

Los esfuerzos de Argentina para poner al frente del organismo a su embajador en

Chile, José Octavio Bordo, fracasaron. La imposibilidad de acordar en la designacion

Recuperado de www.elobservador.com.uy/unasur-el-gran-ausente-la-crisis-venezolana-
n1103940.
2 “A Coordinador de UNASUR le preocupa la falta de Secretario General,” El Universo, Quito,
25 de julio de 2017), Recuperado de
https://www.eluniverso.com/noticias/2017/07/25/nota/6298579/coordinador-unasur-le-preocupa-
falta-secretario-general
® Recuperado de https://www.efe.com/efe/america/politica/los-cancilleres-de-la-unasur-se -dan-
un-mes-para-proponer-al-sucesor-samper/20000035-3165524
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de un nuevo Secretario General condené a UNASUR a la inaccion. Entre tanto, el
Director de Asuntos Politicos y de Defensa, Mauricio Dorfler, se hizo cargo de la
coordinacion del proceso que UNASUR auspicia para relanzar el dialogo gobierno-
oposicion en Venezuela. En cambio, la Presidencia pro Témpore no ha sufrido
interrupciones y en abril de 2017 Argentina asumié ese mandato por el periodo que
culmina el 17 de abril de 2018.

IV.DEFICITS EN EL CUMPLIMIENTO DEL MANDATO

Un segundo tipo de problemas de UNASUR tiene que ver con el desempefio del
bloque en las areas de accion de concertacién politica y gobernanza regional que
forman parte de su mandato. En este sentido, es visible la ausencia o la débil
convocatoria lograda en torno a problemas de la agenda regional. Dos casos ilustran
la pérdida de dinamismo y de capacidad de propuesta de UNASUR: el proceso de paz

en Colombia y la crisis politica de Venezuela.

Sobre la paz en Colombia, hubo un primer pronunciamiento de UNASUR con la
declaracion emitida en la reunion cumbre de Lima, en noviembre de 2012, por la cual
se otorgaba el “pleno apoyo” al plan de paz del gobierno colombiano®. Posteriormente,
aunque el Secretario General Ernesto Samper (presidente de Colombia en el periodo
1994-1998) ofrecié al gobierno colombiano la cooperacion del organismo regional y
despleg6 esfuerzos por atraer el interés de los Estados miembros de UNASUR hacia
una gestion de acompafamiento al proceso de paz, no obtuvo resultados sustantivos,
aun cuando algunos paises integrantes como Brasil y Ecuador se ofrecieron para
asistir al proceso de paz con el ELN, y Venezuela y Chile participaron en los dialogos

de La Habana.

En una conferencia realizada en la sede de UNASUR el 8 de abril de 2015, Samper
informé que habia realizado consultas a los gobiernos de Chile y Argentina sobre la
posibilidad de formar una fuerza de paz regional que colaboraria en la consolidacion
de la paz y acompafaria el proceso de desmilitarizacion tras el eventual fin del
conflicto colombiano, al término de los dialogos entre el gobierno y las FARC. Esta
fuerza, denominada Cruz del Sur por Samper, seria una fuerza de paz sudamericana,
sin ningun tipo de compromiso hegemonico, que daria un “valor agregado” al proceso

de desmovilizacion y desarme de la guerrilla. Esta iniciativa fue presentada al

¢ El Tiempo, Bogota, 30 de noviembre, 2012. Recuperado de
http://www.eltiempo.com/archivo/documento/CMS-12413441.
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presidente Santos pero el gobierno colombiano mantuvo su plan inicial que no
contemplaba la gestién de UNASUR®. Posteriormente, el 29 de agosto de 2016, el

Secretario General propuso una cumbre de UNASUR por la paz y la integracion.

Los esfuerzos del Secretario General por sumar la participacion de UNASUR a la
gestion de la paz continuaron con nuevos ofrecimientos de apoyo. Su anuncio de la
disposicion de UNASUR para actuar como veedor fue desestimado por el gobierno
colombiano que no creyd conveniente la presencia de veedores internacionales. En
enero de 2016 Samper viaj6 a La Habana donde celebr6 reuniones con Raul Castro y
transmitié el agradecimiento de UNASUR a su gobierno por servir de garante del
proceso de paz y ofrecer la sede para los dialogos entre gobierno colombiano y FARC.
Tras la firma del acuerdo definitivo, UNASUR emiti6 el 1° de octubre un comunicado
de felicitaciones y de reafirmacion de la declaracion de Sudamérica como zona de

paz’.

Finalmente, en su ultima presentacion ante la reuniéon del Consejo de Ministros de
Relaciones Exteriores de UNASUR, el 1° de febrero de 2017, Samper realizd una
exposicion descriptiva de los ultimos avances del proceso de paz y la desmovilizacion

y entrega de armas, eventos en los cuales no pudo participar ni estar presente.

El segundo caso que revela el declive del papel de UNASUR en la superacion de
conflictos regionales es el de la crisis politica en Venezuela. El primer intento de
mediacion de UNASUR entre el gobierno de Nicolas Maduro y la oposiciéon se produjo
en marzo de 2014, con el envio de una comision ministerial a Caracas para

acompanar el dialogo politico, a solicitud de Maduro.

En marzo de 2015, el Secretario General realizé una visita a Caracas en un intento de
acercar a las partes en conflicto. En esa ocasion, Ernesto Samper declaré que para
UNASUR era esencial que se efectuaran las elecciones legislativas por ser ese el
mejor medio para dirimir las diferencias. En esa visita, Samper estuvo acompafado
por los Cancilleres de Brasil, Mauro Vieira, de Ecuador, Ricardo Patifio, y la Canciller

de Colombia, Maria Angela Holguin.

5 “¢ Una misiéon de paz sudamericana para Colombia? En Foreign Affairs Latinoamérica, 23 de

abril, 2015. Recuperado de https://www.revistafal.com
6 Recuperado de
https://www.itamaraty.gov.br/images/ed_integracao/docs UNASUL/COM PAZ COL_2016.pdf.
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En 2014, este mismo grupo de cancilleres habia intentado mediar, apoyado en los
buenos oficios del Nuncio Apostélico de Caracas, Monsefior Aldo Giordano,
obteniendo resultados poco satisfactorios. Lograron solamente que el gobierno
venezolano incluyera en la agenda parlamentaria la renovacion parcial del Tribunal
Supremo Judicial, del Consejo Nacional Electoral, la Contraloria General de la
Republica, la Fiscalia y la Defensoria del Pueblo. Este esfuerzo fue finalmente
frustrado por el arrase casi total del oficialismo en los cargos citados. En 2015, Samper
informé en entrevista con Telesur que habia transmitido al gobierno venezolano que

UNASUR no avalaria intentos de interrumpir la democracia.

Al ano siguiente, en medio del conflicto entre OEA y el gobierno venezolano, UNASUR
intentd nuevamente interponer una mediacidn entre oposicion y gobierno pero obtuvo
muy escasa audiencia. En particular, la oposicion venezolana dej6é saber que el ex-
presidente colombiano carecia de representatividad y credibilidad en Venezuela pues
se atribuia su nombramiento en la Secretaria General a la influencia del gobierno de
Maduro. En ese contexto, Samper dirigié sus esfuerzos al Papa, a quien solicité que
interpusiera sus buenos oficios. El Tiempo (Bogota), 1° de junio, 2016, “OEA vy

UNASUR en caminos paralelos frente a la crisis en Venezuela™.

En junio de 2016, UNASUR impuls6 una nueva estrategia: una mision mediadora entre
gobierno y oposicién integrada por los expresidentes José Luis Rodriguez Zapatero
(Espana), Martin Torrijos (Panamd), y Leonel Fernandez (Republica Dominicana)
quien tenia ya sobrada experiencia en mediaciones por haber participado en una
anterior gestion entre los gobiernos de Colombia y Venezuela por la crisis generada
con el ataque del ejército colombiano a un campamento de las FARC en Ecuador.
Esta mediacion también terminé fracasando en diciembre de 2016, cuando la Mesa de
la Unidad Democratica (MUD) decidio retirarse de las negociaciones alegando que el
gobierno venezolano habia incumplido lo pactado. En realidad, no habia existido una
mediacion en sentido estricto ya que los mediadores no habian logrado una reunién
conjunta de las dos partes y tuvieron que limitarse a escucharlas separadamente. A

partir de entonces, sin Secretario general, UNASUR quedd6 fuera del caso. En

’ Recuperado de: http://www.eltiempo.com/archivo/documento/CMS-16608799
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declaraciones a la prensa el 29 de julio de 2017, Samper afirmo que la intervencion del

organismo en Venezuela estaba “absolutamente congelada”®.

La iniciativa de dialogo de los ex —presidentes, que habia contado con el apoyo del
Papa, culmind con la entrega de sus recomendaciones al gobierno venezolano y a
UNASUR. Estas incluian el documento elaborado por el expresidente Leonel

Fernandez sobre propuestas para el area econdmica.

No es posible afirmar si este fracaso de las gestiones de UNASUR es evidencia del
final de la trayectoria de este organismo regional o se trata de un fendmeno
coyuntural. En realidad, tampoco la OEA, con mayores recursos que la organizacién
sudamericana, ha tenido mejor fortuna en la superacion de la crisis venezolana y sus
efectos en la regién. Sin embargo, si se sitla este caso en el contexto de las
debilidades institucionales de UNASUR, en particular su incapacidad para cubrir el
cargo de mayor jerarquia, la Secretaria General, podria ser un indicador de pérdida de

influencia.

Esta situacion de retroceso de UNASUR es contemporanea de la progresiva
afirmacion de CELAC. Este nuevo mecanismo de gobernanza y concertacion regional,
fundado en la reunion cumbre de Caracas en diciembre de 2011, luego de dos
reuniones previas, la Cumbre de América Latina y el Caribe sobre Integracion y
Desarrollo (Costa de Sauipe, Bahia, diciembre de 2008), y la Cumbre de la Unidad de
América Latina y el Caribe (Cancun, México, 2010), recupera la nocién espacial de
América Latina y en ese sentido es superadora de la segmentacién de la region en
varios sub-bloques (Rojas Aravena, 2010, pp. 13-22). Tendria capacidad para sustituir
a UNASUR (y poner asi fin al recorte espacial sudamericano) como organismo de

concertacion, dialogo politico y cooperacion, considerando su alcance regional.

Sanahuja (2016, pp. 50-51) evalua las potencialidades de CELAC en los siguientes
términos: si bien no cuenta con un tratado constitutivo y érganos permanentes (como
si es el caso de OEA y UNASUR), se basa en el acervo del Grupo de Rio y posee una
importante proyeccion externa. Ha sido elegida por la UE como su interlocutor en las
relaciones con América Latina y el Caribe y desde 2012 participa en dialogos politicos

con India, China, la Federacion Rusa, Corea del Sur, Japén y el Consejo de

® EI Comercio (Ecuador). Recuperado de: www.elcomercio.com/actualidad/unasur-ausente-
crisis-venezolana-nicolasmaduro.html
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Cooperacion del Golfo. Obtuvo un logro importante con la construccion del consenso
regional en torno a la normalizacion de relaciones con Cuba y su regreso a las

relaciones hemisféricas.

V. BLOQUES SUBREGIONALES Y AVANCES EN LA CONVERGENCIA DE MODELOS

La articulacion entre grupos de integracion subregionales sudamericanos es una
aspiracion de larga data: como ya se anotd, en los origenes de la propuesta de una
organizacion sudamericana, la via elegida inicialmente fue una convergencia entre
Comunidad Andina de Naciones (CAN) y MERCOSUR, para la formacion de la
Comunidad Sudamericana de Naciones (CSN). La primera propuesta en ese sentido
fue formulada en 1993 y posteriormente, en 2002 y 2003, CAN y MERCOSUR

firmaron varios acuerdos de complementacion.

Sin embargo, la CAN ha sido erosionada con el surgimiento de nuevas propuestas: el
Grupo de los Tres, formado por México, Colombia y Venezuela en 1989 (Serbin y
Romero, 1993); la creacion de ALBA (Giacalone, 2014); las posiciones enfrentadas
entre Colombia y Peru, por una parte, y Bolivia y Ecuador por otra; finalmente, la
creacion de la Alianza del Pacifico (Garcia, 2013; Gutiérrez, 2013, Levi Coral y
Reggiardo, 2016). Adicionalmente, en 2006 Venezuela denuncié el Acuerdo de
Cartagena y el Acuerdo de constitucién del Grupo de los Tres y en 2012 Bolivia
presento su solicitud de ingreso al MERCOSUR. En 2015, todos los Estados parte de
MERCOSUR firmaron el protocolo de adhesién de Bolivia. El avance de la Alianza del
Pacifico dificultaria segun Arroyave (2014) las negociaciones para un acuerdo CAN-
MERCOSUR y en cambio prepararia el escenario para una relaciéon interregional
Alianza del Pacifico-MERCOSUR. Con todo, la CAN ha mantenido activa la
cooperacion internacional, particularmente con la UE, y su agenda de participacion

ciudadana, dialogo politico, seguridad, medio ambiente y ayuda al desarrollo.

La aproximacion entre MERCOSUR y Alianza del Pacifico se realizé gradualmente con
el ingreso de Estados miembros de MERCOSUR en calidad de miembros
observadores en la Alianza del Pacifico. La primera solicitud, presentada por Uruguay
en 2012, fue seguida por la de Paraguay en 2013 y la de Argentina en 2016. En
noviembre de 2014, a iniciativa de la Alianza del Pacifico, el encuentro en Cartagena
de Indias de los cancilleres de MERCOSUR y la Alianza del Pacifico marco el inicio de
un proceso de aproximacion. Ambos bloques acordaron continuar los intercambios

(Clemente, Lopez, Telias, 2015).
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Ese mismo afo, CEPAL publicaba su documento La Alianza del Pacifico y el
MERCOSUR: hacia la convergencia en la diversidad que proporciond la base para el
didlogo sobre las perspectivas de cooperacion entre los dos modelos de integracion. El
giro hacia el proteccionismo en Estados Unidos tras el cambio de gobierno en 2017
opera como un factor adicional de convergencia. El programa de reuniones
MERCOSUR vy Alianza del Pacifico se intensifico: en marzo de 2017 tuvo lugar en
Buenos Aires una reunion técnica sobre cooperacién aduanera para el intercambio de
experiencias e informacion sobre diversos temas (gestion de riesgos, metodologia de
medicién de tiempos de despacho, certificados de origen, seguridad aduanera, entre
otros). Un mes después, los Ministros de Comercio Exterior y los Cancilleres de los
dos bloques sub-regionales firmaron una hoja de ruta sobre complementacion vy
acercamiento entre ambos, compromiso con el libre comercio y el multilateralismo. Se
acordd que el Grupo de Alto Nivel de la Alianza del Pacifico y el Grupo Mercado
Comiun de MERCOSUR continuarian las reuniones para avanzar en los temas

identificados en ambos mecanismos de integracion®.

El Canciller chileno Heraldo Mufoz presentd los criterios que orientan el trabajo
conjunto: no se propone una fusion de dos bloques que tienen historias distintas, sino
acordar sobre complementacién y acercamiento “en un momento en que reina la

incertidumbre a nivel internacional”'®.

Finalmente, la cumbre de MERCOSUR realizada en Mendoza entre el 17 y 21 de julio
marca el cierre de esta etapa. El programa incluyé un seminario con el tema “El nuevo
contexto general y la convergencia entre MERCOSUR y Alianza del Pacifico” y
culminé con los comunicados de los Presidentes de los Estados Parte del
MERCOSUR sobre evaluacion del proceso de integracion regional y convergencia
MERCOSUR-Alianza del Pacifico.

VI.CONCLUSIONES
El analisis presentado en este texto revela que el regionalismo sudamericano enfrenta

los desafios de una transicién compleja en la cual inciden factores de orden global y

® Recuperado de www.mrree.gub.uy/frontend/afiledownload?1,1.778.0.S.0
1 Recuperado de www.elpais.com.uy/informacion/MERCOSUR-alianza-pacifico-se-

acercan.html
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de orden regional, con un signo comun de inestabilidad. El trabajo se propuso
examinar dos niveles de la integracion sudamericana: la organizacion regional
conformada por los 12 paises de América del Sur y el nivel subregional integrado por
dos bloques con historias diferentes, MERCOSUR vy Alianza del Pacifico.

El estudio de la trayectoria de UNASUR en el ultimo mandato revela un serio deterioro
institucional, manifiesto en la imposibilidad de cubrir el cargo de Secretario General y
un retroceso en las capacidades de gestién de crisis politicas con efectos en la
estabilidad regional. La pérdida de poder negociador por parte de UNASUR, el
caracter erratico de algunas propuestas de salida de conflictos y ofertas de
negociaciéon mal organizadas pueden afectar el futuro de este foro regional o conducir
a su superacion por CELAC, cuya fortaleza radica en su composicion latinoamericana

y en el reconocimiento de actores globales como la UE y paises asiaticos.

Aunque el proceso subregional con la gradual aproximacion entre MERCOSUR vy
Alianza del Pacifico tiene un desarrollo reciente, es posible concluir que la
convergencia entre los dos sistemas de integracion puede encontrar las bases
comunes para un acuerdo que logre congregar a la mayoria de paises sudamericanos,
siempre que se logren los consensos necesarios y los equilibrios entre las

especificidades de cada uno de los dos modelos.
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