UNASUR en el escenario del
multilateralismo latinoamericano:

luces y sombras

RESUMEN

Latinoamérica, y Sudamérica en particular,
afrontaron un escenario diferente en la pri-
mera década del siglo xx1. Entre los cambios
producidos se destaca la aparicién del de-
nominado “regionalismo poshegeménico”.
En ese marco surgieron nuevos escenarios
de cooperacién entre los Estados de la re-
gién. Esta situacién reabrié viejos debates, e
instauré nuevos, en torno a cuestiones tales
como: si estos procesos presentaban nuevas
instancias de integracién; si asistiamos a un
nuevo multilateralismo latinoamericano; si
dicho multilateralismo tenifa caracteristicas
distintivas y qué impacto tenfan estos pro-
cesos en relacién con los vinculos con las
potencias regionales y extrarregionales. En
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este articulo pretendemos avanzar algunas
reflexiones sobre el caso especifico de la Unién
de Naciones del Sur (UNASUR), tratando de
dar respuesta a los interrogantes antes men-
cionados. A partir del presente andlisis, es
posible senalar que se introdujo una practica
singular que ha dado lugar al multilateralis-
mo sudamericano. El mismo se caracteriza,
entre otras particularidades, por constituir
un proceso de concertacién politica o, en su
defecto, uno de integracién multifuncional,
distancidndose de perspectivas tradicionales,
propias de las visiones economicistas de los
procesos de integracion. No obstante, también
se debe mencionar que dicho proceso no fue
lineal ni ha estado exento de dificultades. Asf,
UNASUR ha transitado un quinquenio de luces
y un quinquenio de sombras, manifestando,
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de esta forma, los principales desafios que se
presentan para el multilateralismo sudameri-
cano en el nuevo siglo.

Palabas clave: uNASUR, Suramérica, mul-
tilateralismo, concertacion politica, condi-
cionantes regionales, condicionantes extra-
rregionales

UNASUR in the Latin American
regional scene: lights and
shadows

ABSTRACT

Latin America, and South America in par-
ticular, faced different scenarios in the first
decade of the century. Among the experienced
changes, it is possible to highlight the emer-
gence of the “post-hegemonic regionalism”.
In this context, new scenarios of cooperation
between states in the region have emerged.
This situation has reopened old debates and
established new ones, mainly regarding the
nature of these new integration schemes:
whether they imply a new Latin American
multilateralism; whether this sort of multi-
lateralism has a distinctive feature and what
impact do these processes have in relation to
links with regional and extra-regional powers.
In this article we intend to advance some re-
flections on the specific case of the Union of
South American Nations (UNASUR) trying to
answer the above enquiries. From this analysis,
it may be noted that a singular practice was
introduced: South American multilateralism.
It is characterized, among other features, by
constituting a process of policy consultation,

or of multifunctional integration, in contrast
to the traditional economic vision of the in-
tegration processes. However, it should also
be mentioned that this process was not linear
and has not been without difficulties. Thus,
UNASUR has had periods of lights and shadows,
all of which highlight the major challenges
that arise for South American multilateralism
in the new century.

Keywords: uNasuR, South America, mul-
tilateralism, political consultation, regional
conditions, extra-regional conditions.

INTRODUCCION

Latinoamérica, y Sudamérica en particu-
lar, afrontaron un escenario diferente en la
primera década del siglo xx1. Conceptos co-
mo identidad latinoamericana, integracién,
concertacion regional, autonomia politica,
entre otros, aparecieron mencionados e iden-
tificados como ejes destacados de las politicas
exteriores de los paises incluidos en el denomi-
nado “giro a la izquierda”. En el 4mbito sud-
americano estas ideas permitieron abordar la
compleja herencia de la hegemonia neoliberal
de los anos noventa y posicionar a la regién
como una “periferia desafiante” que discutia
los criterios centrales del Consenso de Wash-
ington. Ademds, obtenia resultados exitosos
logrando acciones “reparadoras” para aquellos
sectores sociales excluidos como consecuencia
de los efectos negativos del modelo de globa-
lizacién mientras que, simultdneamente, se
abordaban los problemas macroeconémicos
que afectaban al conjunto de las sociedades
nacionales.
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Sin embargo, esta recuperacién de una
visién latinoamericanista no implicé un ca-
mino lineal hacia su consolidacién. El derro-
tero hacia una América Latina unida sobre la
base de componentes identitarios comunes,
fortalecida en la integracién y la concertacion
con logros autonémicos en el manejo de los
asuntos externos constituye un desafio ain
vigente. Entre las razones que explican los
escollos del camino existen cuestiones de or-
den regional tales como la persistencia de una
heterogeneidad ideoldgica significativa entre
paises importantes para el devenir latinoame-
ricano y otras de orden externo, tales como
las presiones que ejercen el sector financiero
transnacional, los sectores agroexportadores,
los Estados centrales y los medios de comu-
nicacién hegemonicos, en la defensa de los
intereses del modelo neoliberal.

Entre los cambios producidos en los
primeros anos del presente siglo se destaca la
aparicién del denominado “regionalismo pos-
hegeménico”. En ese marco surgieron nuevos
escenarios de cooperacién entre los Estados
de la region tales como la Unién de Naciones
del Sur (UNAsUR), la Alianza Bolivariana para
los Pueblos de Nuestra América (aLBA) y la
Comunidad de Estados Latinoamericanos y
Caribenos (ceLac). Esta situacién reabrid vie-
jos debates e instaurd nuevos en torno a cues-
tiones tales como si estos procesos presentaban
nuevas instancias de integracion; si asistiamos
a un nuevo multilateralismo latinoamericano;
si dicho multilateralismo tenia caracteristicas
distintivas y qué impacto tenfan estos procesos
en relacién con los vinculos con las potencias
regionales y extrarregionales.
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En este articulo pretendemos avanzar
algunas reflexiones sobre el caso especifico
de la UNASUR, tratando de dar respuesta a
los interrogantes antes mencionados. Para
ello, haremos primero algunas aclaraciones
de orden conceptual, posteriormente anali-
zaremos el contexto politico en el que surgié
este proceso y finalizaremos mencionando sus
principales desafios.

UN ACERCAMIENTO AL DEBATE
CONCEPTUAL

En América Latina, los debates sobre la in-
tegracion regional, el multilateralismo, el
regionalismo y las instancias de concertacién
suelen ser abordados de manera similar vy,
consecuentemente, las evaluaciones que se
hacen sobre las experiencias desarrolladas en
torno a los tres dltimos conceptos suelen ser
negativas. Una ajustada comprensién de las
luces y sombras de la UNASUR requiere aden-
trarnos en el debate conceptual en torno a los
conceptos recién mencionados.

En referencia a la integracién regional, las
conceptualizaciones clésicas, como la de Ernst
Haas (1971, p. 6), la caracterizan como un
proceso a través del cual los estados “se mez-
clan, confunden y fusionan voluntariamente
con sus vecinos, de modo tal que pierden cier-
tos atributos facticos de la soberania, a la vez
que adquieren nuevas técnicas para resolver
conjuntamente sus conflictos”.

Por su parte, Malamud y Schmitter
(2006, p. 17) consideran que es necesario
complementar esta definicién subrayando que
dichos procesos crean instituciones permanen-
tes y pueden tomar decisiones vinculantes para
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todos sus miembros. Asimismo, mencionan
otros elementos que contribuyen a tornar mds
probable la integracién, pero no son su equi-
valente, a saber: el mayor flujo comercial, el
fomento del contacto entre las élites, la facili-
tacion de los encuentros o comunicaciones de
las personas a través de las fronteras nacionales
y la invencién de simbolos que representan
una identidad comtin. Adem4s, Malamud es-
tablece cierta equiparacién entre los conceptos
de integracién y regionalismo, mientras que
subraya las diferencias entre este dltimo y la
regionalizacién. En ese marco, sostiene que
la integracién regional —en ocasiones deno-
minada regionalismo— consiste en un proceso
formalizado y conducido por el Estado.

En contraste, la regionalizacién —o aumento
de la interdependencia intrarregional— es un proceso
informal por el cual se incrementan los flujos de inter-
cambio entre un conjunto de paises territorialmente
contiguos. Este proceso puede promover la integra-
cién formal que, a su vez, puede retroalimentarlo,
pero su motor principal no reside en el Estado, sino
en el mercado y, secundariamente, en la sociedad
civil (2011, p. 220).

Finalmente, gran parte de la literatura destaca
que los procesos de integracién valoran la di-
mensién econémica como su nota distintiva.
Esta puede, a través de las distintas categorias
sefialadas en el cldsico trabajo de Béla Ba-
lassa (1961), transitar por cuatro pasos que
involucran desde la simple desaparicién de
aranceles comerciales hasta la coordinacién
de politicas macroeconémicas: a saber, drea de
libre comercio, unién aduanera, mercado
comun y unién econémica.

Por otra parte, la “concertacién politica”
estd asociada al concepto de cooperacién vy,
simultdneamente, hace alusién a instancias
o mecanismos flexibles de didlogo politico a
nivel regional. Los principales antecedentes en
Latinoamérica son el Grupo de Contadora,
el Consenso de Cartagenay el Grupo de Rio.
Estos casos demuestran que desde inicios de
los afios ochenta y ante la pardlisis que sufria la
OEA como organismo internacional encargado
de atender la agenda hemisférica, los gobier-
nos regionales decidieron potenciar espacios
multilaterales con baja institucionalidad; que
actuaban a nivel presidencial y ministerial;
buscaban un consenso bésico para atender
un tema unico (Contadora y el Consenso de
Cartagena) o una agenda mdltiple (Grupo
de Rio) y excluian a Estados Unidos.

En lo que refiere al multilateralismo, Ro-
bert Keohane (1990, p. 371) lo define como
“la practica de coordinar politicas nacionales
en grupos de tres o mds Estados”. Por su par-
te, John Ruggie (1992, p. 566) sostiene que
“el multilateralismo refiere a la coordinacién
de las relaciones entre tres o mds Estados de
acuerdo con ciertos principios”. Tal como lo
muestran estas definiciones, para que exista
multilateralismo es ineludible contar con un
minimo de tres Estados que tengan la voluntad
y la decisién de coordinar. Sin embargo, am-
bos conceptos son mds flexibles en referencia
a las temadticas sobre las cuales se aplicard la
coordinacién. Para el primero de los autores
esta debe darse en referencia a las “politicas na-
cionales”, mientras que para el segundo dicha
coordinaci6n gira en torno a las “relaciones”
entre los Estados involucrados.
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En Sudamérica, a inicios del siglo xx1
surgid, como consecuencia de las fuertes cri-
ticas a los resultados del regionalismo abierto
y la aplicacién de las politicas neoliberales de
los anos noventa, una nueva ola integracio-
nista. En las descripciones de estos procesos
se produce un entrecruzamiento de los con-
ceptos mencionados hasta aqui y se suman
otros. Si bien los andlisis se insertan dentro de
los estudios de integracién, se los denomina
“regionalismo posliberal o poshegeménico”
(Sanahuja 2010, 2012; Legler, 2013) y, en
menor medida, se los analiza como un “nue-
vo multilateralismo” (Legler, 2010; Oyarzin
Serrano, 2010; Legler y Santa-Cruz, 2011),
que también puede adjetivarse como posli-
beral o poshegemoénico. Otros asocian a los
nuevos procesos con la integracién pero desde
una perspectiva multidimensional (Hettne y
Soderbaum, 2002; Frenkel, 2015).

La presencia de nuevos lideres politicos
progresistas en América del Sur cre6 el am-
biente propicio para el surgimiento del nue-
vo regionalismo no centrado en el tema del
comercio y el relanzamiento de los procesos
existentes dentro de esta nueva légica. Este
regionalismo se basé en el supuesto de que la
liberalizacién de los flujos comerciales por si
sola no es capaz de promover el desarrollo, ni
una agenda integrada para la construccién de la
equidad social (Cienfuegos y Sanahuja, 2010).

Segtin Rios y Veiga (2007), esta ola de
regionalismo fue llamada por algunos exper-
tos como “posliberal” y establece la necesidad
de desarrollo, la superacién de la pobreza y
la desigualdad, asi como la incorporacién
de los grupos sociales que fueron excluidos de
los modelos de integracién liberales. A estas
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caracteristicas Sanahuja agrega otras como: el
retorno de la politica a las relaciones exteriores;
una agenda de desarrollo pos-Consenso de
Washington; el Estado como actor central; la
busqueda de autonomia; la aparicién de una
renovada agenda de paz y seguridad; las ca-
rencias de la infraestructura regional; el énfasis
en la seguridad energética; la promocién de
una mayor participacién de actores no esta-
tales y la legitimacidn social de los procesos
de integracién (Sanahuja, 2009).

Desde otra perspectiva, Thomas Legler
(2010) identifica simultdneamente este pro-
ceso como “multilateralismo” o “regionalismo
posneoliberal” (Legler, 2013). En sus andlisis
destaca que estos procesos no implican que
estemos asistiendo a experiencias de integra-
cién en tanto no existe cesién de soberanfa.
Ademds, identifica una serie de problemas
propios del multilateralismo posneoliberal
que impiden que se fortalezca la gobernanza
regional, entre los que destaca: la tradicién
defensiva del multilateralismo (como forma
de balancear el poder de Estados Unidos); falta
de una identidad regional fuerte (regién muy
heterogénea, solo los une resistir a Estados
Unidos); la competencia y superposicion debi-
do ala proliferacién de espacios subregionales;
el déficit de financiamiento que enfrentan estas
nuevas instituciones (dependencia de poderes
externos, ausencia de mayores compromisos
por parte de los Estados nacionales); menta-
lidad de club (espacios multilaterales cerrados
para las élites gubernamentales, sin inclusién
de la sociedad civil); renuencia a delegar auto-
ridad nacional (Legler, 2010, p. 13).

Las adjetivaciones sobre el regionalismo
sudamericano del siglo xx1 no incluyen solo
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la caracteristica de posliberal. Algunos autores
como Riggirozzi y Tussie (2012) lo definen
como “regionalismo poshegeménico”, subra-
yando el fin de una etapa de primacia de un
tinico modelo de integracién y el inicio de
otra donde no hay recetas Gnicas para imple-
mentar. Sefialan que los procesos actuales van
mids alld de una mera reaccién a la crisis del
neoliberalismo, y que son una manifestacién
expresa de la repolitizacién de la regién que
genera nuevas formas de hacer politica y de
construir proyectos regionales donde los Es-
tados, los movimientos sociales y los lideres
son los protagonistas del proceso.

Estos regionalismos superpuestos (Riggi-
rozzi, 2010) tienen en comun expresar estra-
tegias alternativas para alcanzar crecimiento
econémico con justicia social; as{ como cons-
tituir una expresién de América Latina mds
politizada y recelosa del liderazgo politico
norteamericano. Son proyectos que revisan
el modelo hegemoénico de la década anterior
y buscan alternativas acordes a sus realidades
regionales. Resaltan su compromiso popular
con la democraciay el nacionalismo, con mer-
cados abiertos y politicas macroecondémicas
heterodoxas, pero que no rompen con el ca-
pitalismo de mercado. Los gobiernos buscan
reducir la dependencia del financiamiento
externo y realizar una reconceptualizacién de
la cooperacién y armado de redes regionales
(Grugel, Riggirozzi y Thirkell-White, 2008;
Riggirozzi, 2010).

Finalmente, mencionamos los trabajos
que incluyen en sus andlisis sobre diferentes
alternativas de integracién y regionalismo a
la “integracién multidimensional” (Hettne
y Soderbaum, 2002). Estos entienden por

multidimensional a aquellos procesos de in-
tegracién en donde no existe la preeminencia
de un drea en particular, sino que las agendas y
temadticas de cooperacién corresponden a una
multiplicidad de dreas (econémicas, politicas,
sociales, educativas, culturales, de seguridad,
etc.). Dicha diversificacién, ademds, no solo
implica una ampliacién de las temdticas de
la integracién sino que también pretende
evitar una jerarquizacién de las mismas. Asi,
Alejandro Frenkel (2015) argumenta que en
el caso particular de Sudamérica, el cardcter
multidimensional adquiere un significado
disruptivo, en tanto marca un contrapunto
con los esquemas de regionalismo abierto,
caracteristicos de los anos noventa, que se de-
finen por una clara hegemonia de las agendas
econémico-comerciales. La no jerarquizacién
de las 4reas posibilita también que el pulso de
los procesos de integracién no dependa exclu-
sivamente de los avances en un drea particular,
mitigando los cuellos de botella y, al mismo
tiempo, generando incentivos para cooperar
en multiples temdticas.

En suma, los conceptos de “regionalismo
posliberal y poshegeménico”, “multilateralis-
mo regional” e “integracién multidimensio-
nal” reflejan diferencias con la integracién
tradicional y, simultdneamente, incluyen
elementos comunes que los interrelacionan:
critican la centralidad de la cuestién comer-
cial que habia orientado a las agrupaciones
regionales anteriores en detrimento de las
preocupaciones por el desarrollo y el bienestar
social; y explicitan la inquietud por aumentar
la cooperacién politica entre los paises a los
efectos de garantizar una mayor autonomia
regional en el sistema internacional (Pasquarie-
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llo y Correa, 2015). Consecuentemente, para
gran parte de los autores que han analizado
este tema en Latinoamérica durante el siglo
xxI, el “regionalismo” —y sus variantes— no es
un equivalente a la integracién tradicional. En
este sentido se diferencian de la asimilacién
entre ambos conceptos realizada por Malamud
(2011). Asimismo, el uso de los conceptos
“multilateralismo regional” o “multilatera-
lismo sudamericano” aparece, en ocasiones,
como sinénimo de “regionalismo”.

De este breve repaso podemos concluir
que la UNASUR no puede ser considerada como
un proceso de integracion desde la perspectiva
tradicional y, por tanto, tampoco puede ser
evaluada como tal. Su trayectoria muestra que
no se privilegiaron las variables comerciales, no
se buscé una estructura institucional compleja
y no se planted concesién de soberania por
parte de los Estados miembros en funcién de
crear un espacio supranacional. Tal como lo
demuestra el devenir histérico, este espacio
multilateral nace en la reunién de Cuzco en
2004 como Comunidad Suramericana de
Naciones (csN) con los objetivos de avanzar
en: 1) la concertacién y coordinacién politica
y diplomdtica que afirme a la regién como
un factor diferenciado y dindmico en sus re-
laciones externas; 2) la profundizacién de la
convergencia entre MERCOSUR, la Comunidad
Andinay Chile a través del perfeccionamiento
de la zona de libre comercio, apoydndose en lo
pertinente en la Resolucién 59 del xir Conse-
jo de Ministros de la aLaD1 del 18 de octubre
de 2004; 3) la integracién fisica, energética
y de comunicaciones en Sudamérica sobre la
base de la profundizacién de las experiencias
bilaterales, regionales y subregionales existen-
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tes (Comunidad Suramericana de Naciones,
2004). Como se observa, en esta primera
instancia se pens6 en una “Comunidad” que
actuase como un espacio de convergencia
de los procesos de integracidn existentes, los
cuales habian nacido bajo la impronta de la
“clave comercial”.

Sin embargo en 2006, durante la Cumbre
en Cochabamba, se dio a conocer el informe
titulado “Un nuevo modelo de integracién en
América del Sur” donde se argumentaba que
“La construccién de un nuevo modelo de inte-
gracion no puede estar basada Ginicamente en
las relaciones comerciales, sobre todo cuando
es sabido que la regién admite modelos dis-
tintos, CAN, MERCOSUR, Chile [...] los paises
deberdn buscar una integracién mds amplia,
asi como formas de cooperacién politica, so-
cial, cultural” (Comunidad Suramericana de
Naciones, 2006). Como consecuencia de estas
consideraciones, el pilar comercial desapare-
cié y en 2007, durante la Primera Cumbre
Energética Sudamericana en Isla Margarita,
los mandatarios decidieron reemplazar la csn
por UNASUR.

Por tanto, el espacio multilateral fue
definido como un proceso de integracion in-
terestatal, posneoliberal y multidimensional,
con una agenda innovadora que desplaza de
sus prioridades la cuestién comercial para
encumbrar la concertacién politica, asi como
también la dimensién social, cultural y de
infraestructura.

Como muestra esta enunciacién, tanto
en la letra como en la voluntad de sus crea-
dores, la UNASUR se identifica con los con-
ceptos de “regionalismo y multilateralismo
posliberal y poshegeménico”, “integracién
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multidimensional” y “concertaciéon”, pero se
aleja de cualquier pretensién de convertirse en
un proceso de integracién tradicional.

Finalmente, corresponde sefalar que las
evaluaciones sobre el futuro y la consolida-
cién del regionalismo posneoliberal y poshe-
gemonico en el que se inserta la creacién de
UNASUR son dispares. Existen quienes tienen
una visiéon muy optimista sobre el mismo
(Riggirozzi y Tussie, 2012) y quienes son
escépticos (Diamint, 2013; Legler y Santa
Cruz, 2011; Sanahuja, 20105 Serbin, 2010;
Malamud, 2011).

Los primeros destacan que este proceso
de transformacién tiene al menos cuatro
componentes interconectados: construc-
cién social de una nueva politica regional;
“engrosamiento” regional; protagonismo
regional de la sociedad civil y capacidad de
recuperacién de la integracion regional lati-
noamericana (Legler, 2013). Por su parte, los
escépticos subrayan la persistencia de antiguas
précticas politicas y patrones institucionales,
problemdtica que se atina a la diversidad y
fragmentacion de las experiencias regionales.
En primer lugar, se critica la nocién de una
nueva politica regional, en tanto los esquemas
institucionales creados en los tltimos anos,
como ALBA, CELAC y UNASUR, se manifiestan
como esquemas vacios de un multilateralismo
sustantivo debido a que los lideres se resisten
a delegar verdadera autoridad. En todo caso,
la nueva politica regional se reduciria a un
espacio interpresidencial. En segundo lugar,
los escépticos cuestionan también si se ha
producido un engrosamiento regional tanto
en términos econémicos como en relacién
con la formacién de la identidad regional.

En efecto, dan cuenta de que los flujos co-
merciales intrarregionales han sido débiles y
que la proliferacién de estrategias regionales
se ha debido mds a decisiones presidencialis-
tas que a demandas “desde abajo” fruto de
una identificacién popular con las nociones
compartidas de América Latina o América
del Sur. En tercer lugar, se sostiene que el
regionalismo poshegeménico no estd dando
lugar a la potenciacién de las redes de acto-
res no estatales. En su lugar, las tendencias
regionalistas reflejan un pronunciado déficit
democrético. Por tltimo, esta visidn escéptica
de la integracién regional da cuenta de que
lejos de observarse una unidad de propésito
y compromiso entre los Estados que parti-
cipan del regionalismo poshegeménico, los
esquemas que predominan reflejan intereses
puntuales de los Estados encargados de liderar
dichos proyectos (Legler, 2013).

Estas diferencias nos obligan a ser cuida-
dosos a la hora de hablar de la uNnasuR como
un punto de inflexién y profundizacién del
patrén regional, como vaticina parte de la
literatura sobre la existencia de una tercera
oleada de integracién regional. De acuerdo
con Botto (2015) los clivajes en cuanto al
grado de novedad de este proceso se susten-
tan en las diferentes percepciones respecto de
cudl es el cardcter central de la integracién.
Si se priorizan las cuestiones comerciales, la
UNASUR es solo un ejercicio de cooperacién
politica (Bouzas, Motta-Vega y Rios, 2007).
En cambio, si lo que se destaca es la pretensién
autondmica de la regién por fuera de las cues-
tiones comerciales, incluyendo por primera
vez la de defensa y seguridad (geopolitica),
la UNASUR puede ser considerada como un
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proceso novedoso de integracién profunda
(no comercial) (Sanahuja, 2012).

LA EXPERIENCIA NEOLIBERAL EN
AMERICA LATINA Y EL SURGIMIENTO DEL
MULTILATERALISMO POSHEGEMONICO

En este apartado recorreremos, por un lado, las
tendencias principales que explican el impacto
del orden neoliberal sobre nuestra regién vy,
por otro, las mudanzas del orden internacio-
nal a inicios del siglo xx1 y las alternativas
esgrimidas desde la region en pos de superar
la crisis heredada de los anos noventa y rei-
vindicar el espacio latinoamericano entre las
que se encuentra la UNASUR y otros procesos
de regionalismo / multilateralismo posliberal
y poshegeménico.

Un anilisis contextualizado de lo acon-
tecido en los ultimos afos nos remite a la
etapa final de la Guerra Fria y el inicio de
la posguerra fria. Este periodo de transicién
en el orden internacional estuvo marcado
por la hegemonia neoliberal que encontré
su expresion inicial en la llamada revolucién
neoconservadora liderada por Ronald Reagan
y Margaret Thatcher. En ella se articularon
una concepcién politica conservadora, una
visién econdémica neoliberal que terminé
consolidando el poder de las finanzas sobre
la produccién y una concepcién de politica
exterior con fuertes componentes coercitivos.
América Latina, y en especial Sudamérica, re-
cibieron los primeros efectos negativos de esta
mutacion internacional cuando retornaban
a la democracia. En este marco se convirtié
en una regién exportadora de capitales via el
pago de los servicios de su deuda que exigie-
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ron la banca privada y el rm1 bajo el auspicio
de la administracién Reagan. Los intentos
latinoamericanos de resistencia para abordar
desde otra perspectiva los temas de la agenda
internacional de entonces se canalizaron en la
creacién de instancias de concertacién politica
(Contadora, Consenso de Cartagenay el Gru-
po de Rio) sin la presencia de Estados Unidos.
Sibien no podemos desconocer algunos éxitos
politicos de estos procesos, también debemos
remarcar la resistencia de Washington a cada
una de estas instancias y su capacidad para
frenar la creacién del club de deudores pro-
puesto en Cartagena (Busso, 2014).

La década de los noventa se convertiria
en el escenario de afirmacién de la hegemonia
neoliberal. La caida de muro de Berlin en 1989
y laimplosién de la urss en 1991 consolidaron
la condicién de Estados Unidos como gana-
dor de la Guerra Fria. Bajo los argumentos
del fin de la historia (Fukuyama, 1989), los
supuestos politicos y econémicos del neolibe-
ralismo fueron universalizados. Consecuen-
temente, las condicionalidades globales sobre
el mundo en desarrollo permitian una tnica
alternativa: democracia formal liberal articu-
lada con economia de mercado y procesos de
integracién basados en el regionalismo abierto.
La accién del Estado debia ser minima mien-
tras que la distribucién de la riqueza quedaba
en manos del mercado (Busso, 2014).

Lo mis notorio es que la consolidacién
del dominio neoliberal se produce bajo las
administraciones Clinton y Blair quienes,
en el marco discursivo “de la tercera via” que
caracterizé a la socialdemocracia de la época,
aplicaron una versién mds /ight del modelo
(la tarea mds dura habia sido realizada por el
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tdindem neoconservador), pero habilitaron el
afianzamiento de un nuevo bloque de poder
constituido por los sectores financieros, los
grandes sectores agroexportadores —espe-
cialmente los ligados a la soja— y los medios
de comunicacién privados. En este marco,
la mayoria socialdemécrata se convertia en
portavoz de la globalizacién (Sader, 2009).
En el 4mbito de la accién externa la-
tinoamericana, las dos consecuencias mds
significativas de lo acontecido en los afios
noventa fueron: la instauracién de una etapa
de unipolaridad de Estados Unidos que se
presentd bajo el formato de una hegemonia be-
nevolente, y la consolidacién de un escenario
de homogeneidad de las politicas exteriores y
econdémicas de América Latina caracterizadas,
aunque con diferentes intensidades, por el ali-
neamiento / acoplamiento' con Washington.
El nuevo siglo trajo consigo un panorama
diferente en las relaciones internacionales lati-
noamericanas, donde se distinguen dos etapas.
Una inicial, que atraviesa la primera década,
y una segunda fase que se inicia a finales de
la misma y se prolonga hasta nuestros dias.
La nota distintiva de los primeros diez
afos del siglo estuvo relacionada con la dis-
minucién de la densidad de los vinculos

1

entre Estados Unidos y América Latina, en
general, y América del Sur en particular, y un
incremento de la autonomia y la visibilidad
internacional de la regién donde resaltaba
el intento de la construccién de un proceso
identitario comun y la busqueda de renovadas
concepciones de integracién / concertacion.

Como suele ocurrir con los procesos
politicos, las causas de este cambio fueron
multiples. Si posamos la mirada en los asuntos
de orden sistémico, se destaca la desatencién
hacia el sur del continente por parte del Go-
bierno de George W. Bush desde 2001, el cual
se encontraba abocado a librar la guerra contra
el terrorismo internacional, que privilegiaba
otras regiones del planeta. En ese marco,
Latinoamérica no constitufa una amenaza
significativa. Por otra parte, la excesiva milita-
rizacién de la politica exterior estadounidense
durante esa etapa generd rechazos a nivel glo-
bal y también en varios paises sudamericanos.
Esta tendencia se agudizé cuando la adminis-
tracién Bush decidié, en 2003, ir a la guerra
contra Irak y se consolid6 con el estallido de la
crisis de 2008, tras la cual se acentud la crisis
relativa de hegemonia estadounidense y la dis-
minucién de la influencia politica y econémica
de Washington sobre la regién®.

Russell y Tokatlidn (2008) entienden que el acoplamiento se caracteriza por un plegamiento a los intereses
estratégicos y vitales de Estados Unidos, tanto en el dmbito global como regional.

2 Entre los acontecimientos politicos mds notorios se destacan el rol de México y Chile, que se desempeniaban

como miembros no permanentes del Consejo de Seguridad y anticiparon que no votarfan a favor en caso de que
el Gobierno republicano presentase un proyecto de resolucién destinado a conseguir el apoyo de la Organizacién
para iniciar la guerra contra Sadam Hussein. Esta actitud de América Latina es subrayada como uno de los prin-
cipales ejemplos de una autonomia regional creciente. A nivel econémico-comercial, es posible mencionar que la
participacién de Estados Unidos en las exportaciones sudamericanas se contrajo del 30 al 18 % entre 2000y 2011,
y las importaciones sudamericanas de Estados Unidos cayeron del 55 al 30 % (Ferndndez, 2013).
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Paralelamente, en 2001 China ingresa-
ba a la Organizacién Mundial del Comercio
(omc) y comenzaba a potenciar su proyeccion
econémica global. Su presencia en Latino-
américa se incrementd en un tiempo breve
generando un cambio estructural en la matriz
de comercio exterior de la regién. Como lo
muestran los datos de la Comisién Econémi-
ca para América Latina y el Caribe (CePAL)
(2011 y 2012) el pais asidtico se transformé
en el primer mercado para las ventas de Brasil,
Perti y Chile, y en el segundo para Argentina,
Colombia, Paraguay, Uruguay y Venezue-
la, desplazando al mercado estadounidense
en las plazas sudamericanas. Un repaso de
las relaciones comerciales establecidas por
China con la regién muestra que las mismas
tienen un cardcter pragmadtico que le ha per-
mitido a Beijin obtener las materias primas
(alimentos, minerales, petréleo) que necesi-
ta, e incrementar los vinculos econémicos
independientemente del perfil ideoldgico de
su contraparte. Este panorama se repite en la
politica de inversiones del gigante asidtico ha-
cia la regién, las cuales son acompanadas con
un lento pero constante componente politico.
Asi, el Gobierno de China publicé en 2008 el
Libro Blanco para América Latina y el Caribe,
estableciendo las principales lineas de accién
politica, econdmica, militar y cultural hacia la
regién; en el mismo afio cambié su condicién
de pais observador a pais donante del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID); coinci-
dié en numerosas ocasiones con los paises de
América del Sur en las votaciones en la onu,
y creé un grupo de Apoyo por Malvinas.

Sin embargo, la nota distintiva de esta
relacién es la diferencia en la modalidad de
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los vinculos que ha establecido China con
América Latina en comparacién con los sos-
tenidos por los Estados occidentales y los
organismos multilaterales de crédito. En este
marco, la decisién de China de optar ini-
cialmente por una estrategia que no incluya
condicionalidades previas vinculadas al tipo
de modelo de desarrollo, a la organizacién del
sistema politico o a las acciones de politica
exterior en general como requisito previo a
los acuerdos de comercio e inversién, la ha
diferenciado sustancialmente de los poderes
occidentales. Si bien esta situacién puede ser
temporal, lo cierto es que resulté de gran uti-
lidad para la aceleracién de los contactos con
Latinoamérica y fue, ademds, un instrumento
que colaboré para que la regién enfrentase
la crisis econémica-financiera de 2008 con
menor fragilidad. Todo esto sin desconocer
los desafios que, en términos de desarrollo,
conlleva el vinculo econémico comercial con
China, entre los que se destaca la reprimari-
zacién y la bilateralidad con la que establece
los vinculos, promoviendo indirectamente
una fragmentacion en la cohesién regional.
En esta atmdsfera de cambios en la dis-
tribucién del poder mundial también se ins-
criben otros de menor envergadura, pero no
por ello menos importantes para los andlisis
sobre el devenir internacional realizados desde
el sur. Uno de ellos es la acelerada recompo-
sicién de la Federaciéon Rusa que, en veinte
afos, pasé de ser el principal referente de la
implosién de la URss a recobrar la condicién
de potencia regional. Dicha tendencia se
trasladé al vinculo entre Moscu y los paises
latinoamericanos, dando senales de un in-
cremento en su densidad desde principios de
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la década del 2000, la cual se manifiesta en
las dimensiones comerciales, de inversién y
politico-diplomdticas.

Otro cambio para tener en cuenta en la
primera década del siglo fue el rol de Brasil
como actor politico y econémico en América
del Sur y el consecuente aumento de su pro-
yeccién internacional durante el Gobierno
de Lula da Silva. Bajo este periodo Brasilia
incrementd la basqueda de autonomia poli-
tica, econémica y estratégica. Su proyeccién
como global player se estructurd a partir de tres
ejes: el soft-balancing (Flemes, 2010; Giacca-
glia, 2010), la diversificacién de vinculos y la
unidad colectiva. En este dltimo aspecto, la
UNASUR se transformé en una pieza nodal de
su estrategia, dado que a través de la misma
se intentd alcanzar un objetivo histérico de la
politica exterior de Brasil, como ha sido co-
hesionar a Sudamérica bajo su liderazgo. Sin
embargo, es importante subrayar que Brasil no
plante6 un tnico y sofisticado modelo de inte-
gracion, sino que buscé crear una plataforma
para el didlogo politico y la cooperacién. La
asimetria que caracteriza las relaciones entre
Brasil y sus vecinos, y el mantenimiento de los
principios de soberania explican por qué no
se propone la creacién de instituciones supra-
nacionales, lo cual nunca estuvo en la agenda
(Gratius y Saraiva, 2013). En este marco,
una propuesta de integracion /ight le resultd
funcional tanto para su proyeccién regional
como global.

En suma, las tendencias hacia el cam-
bio acaecidas en el orden internacional en la
primera década del siglo xx1 encuentran su
principal manifestacién en el incremento del
poder relativo de un conjunto de potencias

emergentes (BRIC/ BRICS y otras no incluidas
en este grupo) que representan, en términos
de Fareed Zakaria (2008) “el ascenso de los
otros”. Estas tendencias no conllevan una
implosion ni una caida abrupta del poder de
Estados Unidos, pero si una distribucién de
poder distinta para el orden internacional en
ciernes que, en el caso de América Latina en
general, pero muy especialmente en Sudamé-
rica, se materializé en el periodo 2000-2011
en una busqueda de mayor autonomia politica
y econdmica para lo cual la concertacién/ in-
tegracién regional y la diversificacién de
vinculos fueron centrales. Todo este proce-
so se enmarcé en una etapa de precios muy
altos para los commodities, situacién que fue
extremadamente favorable para las arcas de
los Estados latinoamericanos.

Por otra parte, si reflexionamos sobre lo
acontecido a nivel regional en este periodo,
sin dudas, el aspecto mds relevante es la crisis
neoliberal y su impacto sobre la regién. En ese
escenario, Sudamérica adquiere una dindmica
especial. Un conjunto de paises fueron par-
ticipes del llamado “giro a la izquierda”, que
con caracteristicas e intensidades diferentes,
compartieron el criterio sobre la necesidad de
modificar varias de las politicas aplicadas en los
afios noventa. Asi, cuestiones como una mayor
participacién del Estado como regulador de la
economia; la aplicacidn de politicas distribu-
tivas; el desarrollo de los mercados internos; la
opcién por politicas activas para afrontar los
efectos de la crisis desatada a partir de 2008;
la jerarquizacion de las politicas de integracién
regionales y subregionales, y la busqueda de
una accidn externa mds auténoma aparecen
como denominadores comunes.
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En este escenario Sudamérica impulsa,
con Venezuela como lider, la creacién del ALBa
y; a propuesta de Brasil, la uNasuUR. Esta tlltima
se destaca por implementar mecanismos de
convivencia exitosos no solo entre los paises
cuyos giros ideoldgicos han sido mds agudos
(Bolivia, Ecuador, Venezuela) y los mds mode-
rados (Argentina, Brasil, Chile —con Lagos y
Bachelet— Paraguay —hasta la caida de Lugo—,
Uruguay) sino también entre todos ellos y los
Estados que optaron por continuar o reto-
mar el modelo econémico neoliberal como
Colombia, Pert y Chile. En este marco se
enfatizan las acciones conjuntas fruto de los
lazos creados por UNASUR ante hechos como:
los intentos secesionistas de los estados de la
medialuna en Bolivia (2008); la crisis por el
acuerdo para el uso de bases colombianas por
parte de las Fuerzas Armadas estadouniden-
ses (2009), el golpe de Estado en Honduras
(2009), el intento de desestabilizacién politica
en Ecuador (2010) y la destitucion de Fernan-
do Lugo en Paraguay (2012). A lo anterior se
le deben sumar también las acciones conci-
liatorias de otras instancias de concertacién
como el Grupo de Rio en ocasién de la crisis
entre Colombia y Ecuador por el ataque aéreo
colombiano a un campamento de las FARC en
territorio ecuatoriano (2008).

Las posturas a favor de la consolidacién
de los vinculos subregionales de los distintos

3

gobiernos provinieron de bases diversas y
fluctuaron desde los argumentos ideoldgico
que rescatan el pensamiento Bolivariano-
Sanmartiniano hasta los que se sumaron por
cuestiones de pragmatismo ligadas, funda-
mentalmente, a que la agenda regional y las
condiciones complejas del orden internacional
eran mejor abordadas desde una perspectiva
cooperativa y en un entorno subregional
menos conflictivo. Esto no implicé la au-
sencia de problemas y enfrentamientos, pero
si la existencia de escenarios que han ido
avanzando desde la tension hacia un mayor
entendimiento’.

Ademis, desde una mirada politico-
socioldgica, el contexto de la crisis neolibe-
ral impacté sobre la necesidad de pensar en
términos de identidad nacional y regional.
Si consideramos con Ortiz que el problema
de la identidad surge cuando aparece “una
presunta falta de correspondencia en forma
de expectativas defraudadas entre el sujeto (y
entre los sujetos) y el contexto” (Ortiz, 2007,
p. 40) podemos inferir que, en la atmdsfera de
crisis social, politica y econémica que vivieron
varios de los paises sudamericanos a finales de
los anos noventa e inicios del presente siglo,
las expectativas de los distintos actores socia-
les y politicos no encontraban respuestas, lo
que incrementé fuertemente las demandas
de cambios.

Muestra de ello son las relaciones entre Venezuela y Colombia, y los vinculos entre este tltimo pais y Ecuador a

partir del Gobierno de Santos; la disminucién relativa de las tensiones entre Argentina y Uruguay con posterioridad
a la crisis por las pasteras; la disposicidn a respetar mecanismos de solucién de controversias cuando la diplomacia

bilateral no alcanza un acuerdo, como ocurrié entre Perti y Chile en el debate sobre la fijacién de sus limites ma-
ritimos en la Corte de La Haya, y la creacién de ambientes positivos para la solucién de problemas de larga data
como el generado en las negociaciones entre el Gobierno colombiano y las rarc.
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En ese marco, Moreira, Raus y Gémez
Leyton (2008) afirman que los gobiernos sud-
americanos del giro a la izquierda se plantearon
la necesidad de construir nuevas identidades
sociales. Asi, trataron de dar respuesta tanto
ala fragmentacién de las identidades sociales
cldsicas de la etapa populista-desarrollista co-
mo a la emergencia de multiples identidades.
Algunas de ellas se definieron sociocultural-
mente, a partir de ser portadoras de demandas
extraeconémicas. Otras lo hicieron desde lo
socioecondmico, pero mostrando la regresivi-
dad y desarticulacién de este aspecto a partir
de los anos noventa. Consecuentemente, estos
sectores se expresaron desde la exclusién, mds
que desde la inclusién, al mercado de trabajo.
Asimismo, destacan que esta diversidad de
sujetos sociales dificulté el armado del dis-
curso politico de los nuevos gobiernos vy, en
numerosas ocasiones, generé tensiones entre
el Estado y la sociedad, lo que se canalizé en
situaciones de ingobernabilidad. La presencia
de escenarios similares a nivel regional condujo
alos gobiernos a buscar elementos en comun
que contribuyeran a la idea de “la patria gran-
de”, con la que se intentaba construir una
identidad regional basada en la historia y los
problemas comunes.

Todo este activismo multilateral subre-
gional se ha llevado adelante sin la participa-
cién de Washington, y los hechos confirman
esta tendencia ya que desde los procesos de
integracion nacidos en los afios noventa como
MERCOSUR 0 aggiornados en esos afios, como
la Comunidad Andina, se avanzé hacia la
UNASUR, el ALBA y la ceELac. Dicho multila-
teralismo de baja institucionalidad, pero de
intensa actividad en los primeros afios del

siglo xx1, se contrapuso a las preferencias
de Washington por el bilateralismo como
instrumento para abordar los temas de la
agenda regional. Por otra parte, los diversos
espacios multilaterales hemisféricos liderados
por Washington perdieron dinamismo. Esta
situacién se reflejd, entre otras, en la OEa,
las Reuniones Hemisféricas de Ministros de
Defensa, el fracaso del proyecto del arca vy,
en el caso de la Cumbre de las Américas, se
mostré que temas que antes eran claramente
evitados por los presidentes de la region para
no confrontar con Estados Unidos, comen-
zaron a plantearse abiertamente, incluso por
parte de los paises identificados —econémica
y politicamente— con Washington. Los recla-
mos de varios presidentes latinoamericanos a
Obama en la reunién de Cartagena de Indias
para la incorporacién de Cuba a este sistema
de cumbres (finalmente concretada en la cum-
bre de Panamd de 2015) y los planteos sobre
la necesidad de iniciar un debate vinculado a
nuevas modalidades de lucha contra el crimen
transnacional, especialmente contra el narco-
trifico, son ejemplo de ello (Busso, 2014).

En este marco de relaciones regiona-
les positivas resulta, no obstante, necesario
recalcar que la realidad latinoamericana en
general y la sudamericana en particular no
fue ideoldgicamente homogénea. Como ya
lo apuntamos, existieron distintas dindmicas
en el giro a la izquierda y, también, paises que
no mudaron y se mantuvieron bajo la égida
del neoliberalismo. En palabras de Cominiy
Frenkel, existieron dos alternativas de vincula-
cién con la regién y el mundo implementadas
por los Estados sudamericanos:
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Por un lado el modelo de inserci6n internacional
poligdmico el cual se fundamenta en una estrategia de
transversalidad que prioriza el mercado internacional
e implica negociaciones simultdneas con actores de los
niveles global, hemisférico y regional. Esta estrategia
no descarta la posibilidad de embarcarse en procesos
de integracién con otros paises, siempre y cuando
estos no generen compromisos que impidan avanzar,
de forma individual, en la configuracién de acuerdos
con terceros. [...] Por otro lado, el modelo concén-
trico que se sustenta en un esquema estado-céntrico,
basado en una estrategia que prioriza los mercados
regionales. Quienes asumen esta légica de insercién
internacional lo hacen partiendo de la premisa de que
ellos, por si solos, cuentan con margenes reducidos
de negociacién con actores extrarregionales y con
menores alternativas para imponer sus intereses. En
ese marco, afirman la necesidad de definir espacios
de consenso —no necesariamente comerciales— con
los paises vecinos y, una vez establecidos aquellos, de
negociar en forma conjunta acuerdos de integracion

con terceros (Comini y Frenkel, 2014, p. 61).

Sin embargo, mds all4 de estas diferencias,
lo notorio es que América del Sur avanzé hacia
una orientacién autondmica. Eso se debe, a
nuestro entender, a la presencia simultdnea de
liderazgos presidenciales como los de Chavez,
Lula y Kirchner, lo cual permitié imprimir
una légica politica predominante en la re-
gi6én convirtiendo el giro a la izquierda en la
nota distintiva del “cambio de época”; y, mds
significativo adn, logrando que el resto del
mundo también percibiera el proceso politico
de Sudamérica en esa direccién. Esta tendencia
fundacional y su impacto global se fortalecie-
ron con la csN primero y la UNASUR después,
y también a partir de 2006 con la llegada de
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Evo Morales y Rafael Correa a los gobiernos
de Bolivia y Ecuador. Por otra parte, también
coadyuvd el hecho de que presidentes que ha-
bian optado por no alterar significativamente
la orientacién econémica de sus paises, como
el caso de Mitchell Bachelet durante su primer
Gobierno, decidieron apoyar fuertemente las
acciones politicas de UNASUR, fortaleciendo
el proceso en cuestién. En sintesis, la idea de
una Sudamérica que abrevaba de su identidad
latinoamericana, solucionaba sus diferencias
en el marco de la concertacién regional y for-
mulaba politicas exteriores auténomas tomé
cuerpo en la arena internacional de los inicios
del siglo xxi.

LA SEGUNDA DECADA DEL SIGLO XXI:
CAMBIOS INTERNACIONALES, DESAFIOS
REGIONALES Y CONSECUENCIAS SOBRE
EL MULTILATERALISMO SUDAMERICANO

La llegada de la segunda década del siglo
trajo consigo un conjunto de desafios para la
consolidacién del proceso de cambios iniciado
en Latinoamérica. Esos desafios se produ-
cen como fruto de nuevas mudanzas a nivel
internacional, y la aparicién de dificultades
politicas y econémicas de distinta intensidad
en los Estados regionales.

Pasando revista a la situacién internacio-
nal visualizamos, en primer lugar, que la po-
litica externa de Obama hacia la regién en su
segundo mandato es més activa. Esta actividad
no solo implica mayor presencia de Washing-
ton, sino también una conjugacién de estrate-
gias (positivas y negativas) que contribuyen a
acentuar la heterogeneidad politico-ideoldgica
regional e incrementar las disputas domésticas
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en algunos paises de la region, afectando la
posibilidad de que Latinoamérica consolide
las politicas iniciadas en la década pasada.
Asi, la Casa Blanca modificé su politica hacia
Cuba y avalf las negociaciones de paz entre el
Gobierno colombiano y las FARC, coincidien-
do con las demandas latinoamericanas pero,
por otra parte, restringié las posibilidades de
didlogo con el Gobierno venezolano mientras
apoya oficialmente a través de sus embajadas
y de la Agencia de los Estados Unidos para el
Desarrollo Internacional (UsaIp, por sus siglas
en inglés), y en forma privada via distintas
ONG, las acciones de la oposicidn favorecien-
do el distanciamiento entre el Gobierno y la
sociedad’; restringié el apoyo que el Ejecu-
tivo estadounidense le brindé inicialmente
a Argentina en la disputa con los holdouts;
mantiene una relacién moderada hacia Brasil
y plantea un acercamiento a los paises de la
Alianza del Pacifico como reconocimiento a la
modalidad de integracién neoliberal propuesta
por esas naciones’. Esta tlltima estrategia tiene
varias implicancias: mostrar un MERCOSUR en
crisis; detener la consolidacién de la UNASUR;
afectar el desarrollo de la cELAC y, globalmente,

4

avanzar con la implementacion del Acuerdo de
Asociacién Trans-Pacifico (Tpp) que, cuando
logre su ratificacion, se convertird en el mayor
bloque comercial del mundo. Tanto por razo-
nes politico-econémicas como por geografia,
este proceso incluye a Chile, Pert y México,
y estd abierto a otros que deseen orientar su
economia siguiendo la tradicién neoliberal,
lo que ha generado quiebres al interior de las
élites del resto de América Latina.

En este contexto, algunos medios de co-
municacién tienden a subrayar ciertos indica-
dores de crecimiento econdmico de los paises
de la Alianza del Pacifico como los dnicos
assets para tener en cuenta. Asi, dado el mayor
crecimiento anual del pBI de tales economias®,
infieren una interpretacion politica que pone
fin a los éxitos logrados en el marco del giro a
la izquierda e inauguran una nueva etapa en la
region basada en la recuperacién de muchos de
los criterios seguidos en los afios noventa. En
sus analisis han alabado a México, Colombia
y Perd, mientras critican constantemente las
condiciones democrdticas y econdmicas de
Argentina, Bolivia, Ecuador y Venezuela. En
los dltimos meses, invocando los problemas

Como referencia de las acciones de las oNG estadounidenses ver: CEPRID (2009), Eje Tv (2013) y Laborde
(2014).

> De acuerdo con las declaraciones del portavoz de la Casa Blanca: “The United States applauds the progress

the Pacific Alliance has made to integrate its markets and the strong economic policies pursued by its members
as examples for Latin America. We intend to use our observer status to recognize and support these achievements
and to advance the values we share with the member states, including commitments to expanding free markets,
reducing inequality, opening trade, and welcoming foreign investment. The United States already enjoys strong
and productive economic relations and a free trade agreement with each Pacific Alliance member country. Our
participation as an observer is a natural extension of those existing economic relationships and our cooperative
efforts under the Trans-Pacific Partnership with Alliance members Chile, Peru, and Mexico”.

¢ Véase Datos del Banco Mundial, http://data.worldbank.org/data-catalog/world-development-indicators
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de corrupcidn, han incrementado las criticas
a Brasil y han puesto en duda a Chile’.
Saliendo de nuestro continente, otras
variaciones internacionales que han apare-
cido en los dltimos anos tienen que ver con
China, la Federacién Rusa, los BRICS y la
economia internacional. Numerosos andlisis
sobre la Republica Popular subrayan que la
disminucién de sus tasas de crecimiento po-
drfa afectar la politica de inversiones que el
gigante asidtico se ha comprometido a realizar
en Latinoamérica y, simultdneamente, dismi-
nuir sus importaciones desde nuestra region.
Por otra parte, si bien el Gobierno de Putin
ha mantenido su postura de acercamiento a
la regién en términos politicos y econdmicos,
también es cierto que las sanciones aplicadas
por Estados Unidos y la Unién Europea por
la crisis en Ucrania tuvieron un doble efecto:
por una parte, fomentaron que Moscu favo-
reciera la compra de materias primas desde
América Latina pero, por la otra, su economia
y el valor de su moneda se vieron fuertemen-
te afectados. Si a esta situacién le sumamos
el estancamiento de la economia brasilefa, el
resultado es una desaceleracién de la dindmica
econémica de los BRICS, y una parilisis —al

menos temporal— del proyecto politico para
crear un orden internacional mds equitativo
y no hegeménico liderado por los poderes
emergentes. Finalmente, en los tltimos tres
afos, la baja de los precios internacionales de
los commodities ha disminuido notoriamente
los ingresos por exportaciones de la regién y,
muy especialmente, el de las economias ligadas
al petréleo, los minerales y la soja.

Este escenario de cambios impacta a su
vez en la dindmica del regionalismo sudame-
ricano. La conformacién de la Alianza del
Pacifico en 2011 afectd el dmbito regional
y, para varios gobiernos, fue un planteo des-
tinado a desafiar al MERCOSUR y la UNASUR.
Segtin Comini y Frenkel (2014, p. 58), la
polarizacién entre quienes pronostican el fin
del suefo de la comunidad sudamericana y
aquellos que reivindican la alternativa regio-
nal como espacio natural de comunién para
la edificacién de bienes comunes se ha visto
notablemente acrecentada en los tltimos tiem-
pos. El pesimismo de los primeros adquirié
impulso a la hora de analizar los resultados y
las potencialidades del esquema de UNASUR.
Tal como lo sefialamos, se ha exaltado la idea
de que la nueva Alianza representa el camino

7 Amodo de ¢jemplo, Oppenheimer senala que de acuerdo con datos de la cepaL, durante 2012 los cuatro paises

miembros de la Alianza del Pacifico tuvieron un indice de crecimiento combinado de 5 %, mientras que los paises
del Mercosur crecieron a una tasa promedio del 2,9 %; que el intercambio comercial entre los primeros crecié
1,3 % mientras que entre los miembros del Mercosur cayé un 9,4 %. La conclusién politica inmediata que cierra
el andlisis indica que “La Alianza del Pacifico [...] se estd consolidando como un bloque econémico con enorme
potencial, mientras que el Mercosur, el mercado comun constituido por Brasil, la Argentina, Venezuela, Uruguay
y Paraguay- [...] se estd convirtiendo en un comité politico [...] cada vez mds debilitado por disputas internas
[...] En Cali, [los Estados que integran la Alianza] se presentaron como un grupo de paises estables que respetan
la democracia y el Estado de derecho y que, por tanto, ofrecen oportunidades de inversién mucho mejores que
Venezuela, Argentina y otros paises populistas que expropian empresas extranjeras a su capricho” (Oppenheimer,

2013).
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correcto hacia el éxito y se ha subrayado la
capacidad disruptiva que podria tener sobre
esquemas de integracién como el Mercosur®,
el cual apareceria sefialado como un modelo
y una estrategia econémica desacoplada de los
nuevos tiempos (Gualdoni y Robossio, 2014).
Sin embargo, estas evaluaciones sobredimen-
sionan el grado de innovacién en materia
de integracion econémica y los efectos de la
Alianza del Pacifico, acuerdo que se construye
con base en la red de tratados de libre comercio
preexistente entre los paises miembros. Esto
nos permite inferir que las lecturas negativas
sobre el devenir autonémico y neodesarrollista
de Sudamérica se han incrementado no solo
por la aparicién de la Alianza, sino también
por razones de orden politico. En esa direc-
cién, el presidente Correa (2013) expresd
que “hay una restauracién conservadora en
la regién para contrarrestar [...] la UNASUR” y
que “la Alianza del Pacifico es [...] no querer
crear una gran nacion sudamericana sino tan
solo un gran mercado”.

Otra modificacién que afecta la dindmica
politica iniciada en Sudamérica en la década
pasada es la ausencia y pérdida de los lideraz-
gos fundacionales. Néstor Kirchner muere
en octubre de 2010, Lula da Silva finaliza su
mandato en el mismo afo y Hugo Chévez
fallece en 2013. La desaparicién de estas fi-
guras alter6 la interaccién politica que habia

8

dinamizado al bloque sudamericano en sus
primeros anos, especialmente la UNASUR. A
este proceso se sumaria, en junio de 2012, la
destitucién —por medio de lo que se denominé
un “neogolpe de Estado”- del presidente de
Paraguay, Fernando Lugo, quien serfa rempla-
zado por su vicepresidente, Federico Franco.
A pesar de que Lugo no habia ejercido un
liderazgo regional, si habia contribuido a la
cohesion del grupo de paises que represen-
taban el modelo de integracién concéntrico.
En la misma direccién, la muerte de Kirchner
trajo como consecuencia el debilitamiento de
la Secretarfa General de la uNasUR que habia
sido central para recomponer la relacién bi-
lateral entre Colombia y Venezuela, y actuar
ante el amotinamiento policial en Ecuador
en 2010, considerado un intento de golpe de
Estado contra Correa. En el presente, la elec-
cién como Secretario General del expresidente
colombiano Ernesto Samper, abre una posi-
bilidad de reactivacién de la Unién en tanto,
después de una etapa de transicién, el nuevo
Secretario cumple con el requisito de ser un
expresidente con capacidades y experiencia
de negociacién, tal como se habia acordado
en el marco de la institucién’.

Un tercer cambio estd ligado a la evolu-
cién de los escenarios domésticos de varios de
los paises que lideraron el “giro a la izquierda”.
En lineas generales, la situacién econémica es

Ante el lanzamiento de la Alianza del Pacifico, Paraguay y Uruguay se sumaron como miembros observadores

generando nuevos desacuerdos al interior de la UNASUR y tensiones en el MERCOSUR. Por esa razén, este tltimo

decidié designar a un Alto Representante para el cumplimiento de dicha funcién en representacion del conjunto.

9

Esta evaluacién optimista fue sostenida por el doctor Marco Aurelio Gracia en el marco de la conferencia de

cierre pronunciada en la x1r Semana de Relagées Internacionais da uNesp “Visoes do Sul: Crise e Transformagoes

do Sistema internacional”, Franca (Brasil), 15 de agosto de 2014.

OASIS, n.° 24 « Julio-Diciembre 2016 « pp. 45-67



UNASUR en el escenario del multilateralismo latinoamericano: luces y sombras

menos prometedora desde 2012, y esto trans-
curre en un escenario donde la capacidad para
movilizar amplios sectores de la sociedad civil
con el fin de establecer nuevas y mds profun-
das modificaciones, tanto en el 4mbito de la
economia como en materia de politica exte-
rior, es menor que hace una década. En ese
sentido, el estancamiento del crecimiento de
las economias de Brasil y Argentina, la crisis
politica y econémica en Venezuela a partir de
la muerte de Chévez y las dificultades politicas
del Gobierno de Correa son senales de que
los paises del “giro a la izquierda” transitan en
nuestros dias un escenario de crisis. En este
marco, el desempefo econémico positivo de
otras naciones de igual signo politico, como
los casos de Ecuador y Bolivia, no alcanza a
revertir esa percepcién negativa.

A pesar de todos estos desafios, entre
2013 y finales de 2014, las urnas volvieron a
darle apoyo a los gobiernos progresistas de la
region. Los triunfos fueron muy contundentes
en los casos de Rafael Correa, Michel Bachelet,
Evo Morales y Tabaré Visquez, y mds acota-
dos en el caso de Nicolds Maduro y Dilma
Rousseff. Desde una perspectiva latinoame-
ricana, esta tendencia se vio reforzada por la
reeleccién del Frente Farabundo Marti en El
Salvador. Sin embargo, en breve varios de es-
tos gobiernos volvieron a enfrentar desafios
que afectaron su credibilidad y aumentaron
los desacuerdos con la oposicién politica, los
medios de comunicacién y algunos actores

10

internacionales. Con diversos argumentos
Argentina, Brasil, Venezuela e, incluso, Chile
han transitado o transitan situaciones de este
tipo. En algunos casos este proceso es acom-
panado por el nacimiento de nuevos partidos
autodefinidos como una nueva derecha de-
mocratica —no heredera de los autoritarismos,
sino neoliberal por opcién ideoldgica—, que
se plantean como objetivo convertirse en op-
ciones electorales que, mds alld del grado de
veracidad que no podemos constatar, prome-
ten un cambio sin abandonar algunos de los
logros alcanzados en la década pasada'. Sin
embargo, el repaso de sus propuestas muestra
una menor inclinacién hacia la integracién re-
gional, una ausencia de referencias a la UNASUR
como espacio de concertacién politica y una
mayor predisposicién a recuperar politicas
de consenso con Washington y Europa bajo
patrones de la experiencia neoliberal.

Por otra parte, los gobiernos del “giro a
laizquierda”, atin en funciones, se encuentran
ensimismados en sus propias y complejas agen-
das domésticas y han descuidado el regionalis-
mo / multilateralismo poshegeménico. En ese
marco, las acciones de la unasur han tenido
resultados dispares. Manifestaron su agrado
en el proceso de recomposicién de vinculos
entre Estados Unidos y Cuba; intentaron co-
laborar sin éxito en las profundas diferencias
existentes entre el Gobierno y la oposicién
en Venezuela, y recuperaron activismo cuan-
do a través de los presidentes protempore de

Esta postura lleva a varios autores a definir a estos nuevos partidos politicos no solo como una nueva derecha

democritica, sino también como posneoliberal. Sin embargo, el hecho de que incluyan en su seno a buena parte de

los sectores conservadores tradicionales y que sus propuestas de conservar los logros alcanzados no sean explicitadas

con claridad, nos conduce a caracterizarlas como democrdticas y liberales.
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la cELAC y la UNASUR primero, y luego con
las reuniones propuestas por los cancilleres
de Brasil y Argentina, se intent6 encauzar la
crisis fronteriza acontecida entre Venezuela y
Colombia en 2015.

CONCLUSIONES

En el marco de la llamada tercera ola de
integracién acontecida en Latinoamérica se
destaca la creacién de la uNasur. En térmi-
nos conceptuales es preciso senalar que la
misma debe ser entendida como un proceso
de concertacién politica, regionalismo / mul-
tilateralismo o, en su defecto, una integracién
multifuncional, descartdndose su evaluaciéon
desde los paradigmas tradicionales economi-
cistas de los procesos de integracién. A nues-
tro entender, las nociones de concertacién y
regionalismo / multilateralismo son las que
mejor la explican.

Conforme lo analizado, la UNASUR nace
como consecuencia de los efectos negativos
de la crisis neoliberal que transitaron varios de
los paises sudamericanos sobre finales de los
afios noventa e inicios del nuevo siglo, y que
pusieron en cuestién el paradigma del regio-
nalismo abierto, hegeménico durante las dl-
timas dos décadas del siglo xx. En ese marco
se potencian dos situaciones simultdneas: la
aparicién del metaféricamente llamado “gi-
ro a la izquierda” y la pérdida relativa de la
influencia estadounidense en la regién. De
ahi su ubicacién dentro del fenémeno del
regionalismo / multilateralismo posneoliberal
y poshegeménico.

Como hemos sefalado, el devenir de la
UNASUR no fue lineal ni estuvo exento de di-

ficultades. Esta ha transitado un quinquenio
de luces y otro de sombras. Mientras que en
el primero la convergencia ideoldgica, el cre-
cimiento econémico arménico y los fuertes
liderazgos permitieron la creacién y conso-
lidacién de este espacio, reconociéndose sus
principales éxitos en la preservacién de la ins-
titucionalidad democrdtica en la regién; en el
segundo, las heterogeneidades crecientes y
el ensimismamiento de varios de los gobiernos
otrora lideres del proceso, y en particular la
irrupcién en la regién sudamericana de esque-
mas de integracién alternativos basados en la
tradicién liberal, como la Alianza del Pacifico,
erosionaron la relativa cohesién alcanzada por
el subsistema sudamericano, materializada en
la unasur. Conforme ello, si bien no podemos
argumentar que a través de esta se haya conso-
lidado una nueva identidad sudamericana, si
podemos sostener que se avanzd en esa direc-
cién y que se incrementaron los vinculos po-
liticos entre los paises miembros como nunca
antes. Ademds, durante el primer quinquenio
la uNAsUR logré ser percibida desde el exterior
como una subregién que adoptaba politicas
posneoliberales, proponia mds autonomia
para sus relaciones internacionales y se alejaba
de la influencia estadounidense, intentando
inaugurar un ciclo poshegeménico.

Su mayor potencialidad ha sido la vo-
luntad politica para contribuir a resolver los
conflictos acontecidos a nivel regional. Esta
tarea no se realiz6 a través de mecanismos ins-
titucionales preestablecidos, sino fundamen-
talmente via los acuerdos presidenciales y las
cumbres, o a través de resoluciones adoptadas
por los cancilleres del bloque, resaltando el ca-
rdcter interpresidencial del proceso. Con tales
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mecanismos, la regién incrementé su capaci-
dad para solucionar problemdticas propias,
desplazando a los espacios interamericanos
tradicionales del siglo xx.

Hacia el futuro, el regionalismo / multi-
lateralismo sudamericano enfrenta numerosos
desafios que requerirdn de la consolidacién
de las dindmicas de cooperacién tales como
la unasur. Entre ellos podemos mencionar
las nuevas problemdticas de la seguridad,
relacionadas con el incremento del narcotra-
fico y del crimen organizado; la relevancia
creciente de la cuestién ambiental; los desa-
fios a los sistemas democriticos; o bien, los
efectos disruptivos de la presencia de China
en la regién. Como sostiene Kersffeld (2013)
se requerird, por tanto, apelar a la generacién
de medidas e iniciativas de corte transversal y
transterritorial, para dar cuenta de las proble-
madticas actuales y mds acuciantes, asi como
también de sus posibles soluciones, a fin de
ampliar los espacios de inclusién y de generar
una UNASUR ciudadana y con un claro y firme
horizonte regional.
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