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En un libro reciente el periodista Fareed Zakaria (2008) aborda un andlisis de las fuerzas glo-
balizadoras y de las reacciones nacionalistas, anticipando la actual crisis financiera global,
en base a dos argumentos particularmente importantes. Por un lado, plantea la emergencia
de nuevos centros de poder, sin que ello implique, a corto plazo, la declinacién de Estados
Unidos como potencia estratégica y econdémica. Por otro, sefiala el resurgimiento de un mul-
tilateralismo complejo (“the rise of the rest”, en un juego de palabras que pone en cuestion la
hegemonia de Occidente). Este se produce por la irrupcién de nuevos actores estatales rele-
vantes y por el creciente peso de los organismos intergubernamentales en la gobernanza glo-
bal, asi como también por el protagonismo de actores no estatales que adquieren una fuerte
incidencia, tanto como representantes de la sociedad global emergente orientada a promover
y defender bienes publicos globales (desde el medio ambiente a los derechos humanos y la
ayuda humanitaria), como de una sociedad “incivil”, que medra con la criminalidad transnacio-
nal y los flujos ilegales de narcéticos, armas y personas.
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Mas alla del analisis del impacto de la globalizacion sobre el sis-
tema internacional y la consolidacion de un nuevo mapa geopo-
litico, Zakaria, a partir de consideraciones estructurales, apunta
también a delinear el mundo que enfrentara el nuevo Gobierno
de Barak Obama en los Estados Unidos. Gran parte de las ten-
dencias esbozadas tendran (y probablemente ya tengan) efectos
indelebles en América Latina y el Caribe. Sin embargo, desde este
enfoque, la pregunta clave es quién esta en ascenso (on the rise)
en la regién, en un contexto de nuevos vinculos econémicos, fi-
nancieros y comerciales que dificilmente se reviertan, no obstan-
te la crudeza de la actual crisis financiera global.

El nuevo mapa geopolitico regional, particularmente en América
del Sur, responde a la emergencia y consolidacién de nuevos
liderazgos y de nuevos esquemas de articulacién e integracion
regional funcionales a ellos. La focalizacion de los intereses
geopoliticos estadounidenses en Medio Oriente y otras regiones
del mundo a partir del 11 de septiembre de 2001 posibilitd, junto
a otros cambios, una mayor autonomia regional y la emergencia
de un amplio espectro de Gobiernos de corte progresista y de
izquierda en Sudamérica (Nueva Sociedad, 2008). El proyecto del
ALCA, particularmente después de la Cumbre de las Américas
realizada en Mar del Plata, tiende a desgajarse en diversos acuer-
dos de libre comercio bilaterales y subregionales, algunos de
ellos, como los de Colombia y Panama, pese a los esfuerzos del
saliente presidente George W. Bush, aun pendientes de aproba-
cién por el Congreso de Estados Unidos, mientras que el Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (TCLAN) ha comenzado a
sufrir las embestidas de una marejada previsible, evidenciada en
la posibilidad de que se revisen algunos de sus acuerdos basicos.
De hecho, el TCLAN puede ser eventualmente sometido a revisién
pese a que el actual Gobierno conservador de Canada ha hecho
buenas migas con el de George W. Bush y de que México, desde
el Gobierno de Vicente Fox al de Felipe Calderdn, ha intentado
renegociar aspectos especificos de la relacion bilateral con Esta-
dos Unidos, especialmente en temas de migracion y seguridad
fronteriza (entre ellos la Iniciativa Mérida, que afecta también
a los paises centroamericanos), a lo que se suma la creciente
importancia de la cuestién energética y la explotacién petrolera
en el Golfo de México, crucial para esta relacién y para el futuro
de los vinculos con Cuba (Grogg, 2008"). La visita de Estado del
recientemente electo presidente Barack Obama a Canada no ha
despejado las dudas sobre la posible reformulacion del TLCAN

1 En el citado articulo se lee: “Cuba, que actualmente produce unos 80.000 barriles diarios de petréleo
pesado, con elevados niveles de sulfuro, con lo que cubre la mitad de su demanda interna, centra sus
esfuerzos en la actualidad en la abundancia del petréleo que se cree que existe bajo sus aguas en el Golfo
de México” (Grogg, 2008).



(Séller, 2009), tal como fue anunciada por el presidente durante
su campafa electoral, pese a la preocupaciones expresadas al
respecto tanto por el primer ministro de Canada, Stephen Harper,
como por el presidente mexicano, Felipe Calderén. Mas bien se
han pospuesto decisiones al respecto. Sin embargo, en relaciéon
con los tratados de libre comercio con Colombia y Panama, el se-
cretario del Tesoro de la nueva administracién, Timothy Geithner,
afirmé recientemente que el presidente estadounidense trabajara
cuidadosamente con el Congreso para impulsar estos tratados
(Reuters, 2009).

En el interin, una nueva dindmica y un nuevo mapa politico han
comenzado a consolidarse en América del Sur, en el marco de
diferentes comprensiones y visiones de la multipolaridad emer-
gente en el orden global, y de estrategias de integracién regional
claramente diferenciadas, en funcién de objetivos y estilos de
liderazgo contrastantes. Entre estas visiones y estrategias, con
sus respectivas narrativas, se destacan dos.

La primera es una vision geoestratégica y militar, cargada de
elementos ideoldgicos, ilustrada por la politica exterior de Hugo
Chavez. A través de una diplomacia pro-activa que utiliza los re-
cursos energéticos en el marco de iniciativas como Petrocaribe,?
Chavez ha buscado, por una parte, fortalecer su liderazgo en
Ameérica Latina y el Caribe y, por otra, ha intentado asumir un rol
global mas relevante mediante alianzas con Iran, Rusia y China, y
la utilizacién de la OPEP como un foro de incidencia mundial. La
crisis financiera y su impacto en los precios del petréleo, junto
a la creciente fragilidad de los acuerdos internos que definen la
capacidad de Chdavez de gobernar su pais y sostener politicas
sociales consecuentes, amenazan a corto plazo esta estrategia,
en la cual el objetivo prioritario sigue siendo la construccién de
un mundo multipolar frente al unilateralismo y la hegemonia
estadounidense en el marco de una retérica fuertemente anti-
imperialista (Serbin, 2008) y de confrontacién, con énfasis militar
que divide, tanto en el seno de la sociedad venezolana como en
la regién y a nivel global, entre los “buenos” y los “malos” en el
marco de una polarizacion con pocos matices. Como sefala un
analista venezolano en relacion al discurso de Chavez con respec-
to a la integracion latinoamericana y, especialmente, sudamerica-
na, la concepcién de esta integraciéon “debe ser ante todo politica
y militar, dejado el aspecto econdmico y social para una segunda
etapa. Esta idea esta relacionada con la estrategia de desafio
verbal radical que el actual presidente de Venezuela ha llevado

2 Entre sus beneficiarios, Petrocaribe incluye a 18 paises de la Cuenca del Caribe, con la posible incorpora-
cién adicional de Costa Rica.
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adelante en el plano de las relaciones globales con las potencias
y estructuras internacionales” (Boersner, 2007).

La segunda visién y estrategia que se desarrolla en América del
Sur es multidimensional y se basa en el desarrollo productivo,
industrial y comercial. Su principal promotor es Brasil, que aspira
a convertirse en un actor y un referente global a partir de la con-
solidacién de su liderazgo en la region, para lo que busca articu-
lar, de manera gradual y sostenida, los objetivos de Estado con
los objetivos de Gobierno (Serbin, 2007) a través de un liderazgo
regional basado en el “pragmatismo responsable“ y en un “lide-
razgo cooperativo“ que, sin embargo, aln confronta serias re-
sistencias a nivel de sectores de las elites domésticas (Soares de
Lima, 2008). La capacidad efectiva de asimilar la crisis financiera
global y sostener, en este marco, la estabilidad institucional y las
politicas sociales pondra a prueba las aspiraciones brasilefias. Es-
tas aspiraciones se evidencian tanto en su voluntad de promover
una reforma de la ONU que le asegure un sitio permanente en el
Consejo de Seguridad, como en una activa politica de articulacion
de intereses con el grupo BRIC (Brasil, Rusia, India, China) y una
activa presencia en el G-20, ademas de una politica pro-activa
en Africa mediante diversos mecanismos de cooperacién y una
creciente vinculaciéon con Sudafrica, en el marco de IBSA (India,
Brasil, Sudafrica).

Ambas visiones y narrativas se basan en situaciones politicas
domésticas distintivas y suponen diferentes actitudes frente
a Estados Unidos. Mientras que en Venezuela las decisiones e
iniciativas en el campo de la politica exterior responden a una vi-
sion homogénea y monolitica del Gobierno chavista, sin tomar en
cuenta las posiciones y percepciones de la oposicién o de otros
sectores politicos y sociales, incluyendo las elites tradicionales,
en Brasil la construccion de los consensos necesarios para definir
principalmente un rol de liderazgo regional y, en menor medida,
global choca con manifiestas divergencias entre diferentes secto-
res de las elites y con las prioridades de crecimiento, desarrollo y
equidad internas que se plantean (Soares de Lima, 2008). Como
resultado de estas diferencias, se produce el contraste entre un
uso indiscriminado de los recursos necesarios para impulsar una
“diplomacia petrolera” y una doctrina militar que absorbe crecien-
tes recursos, eventualmente a costa de otras prioridades, y las
dificultades de Brasil de impulsar una estrategia blanda de equili-
brio, mediante instrumentos diplomaticos y de cooperacién, pero
también mediante el financiamiento de esta ultima.

Por otra parte, Chavez agudiza la confrontacion en aras de
configurar un entramado anti-hegemoénico en la regién bajo su



liderazgo y en sintonia con una diversificacidon de las relaciones
de Venezuela con otros poderes emergentes, no obstante su alta
dependencia del mercado estadounidense para la colocacién de
su produccion petrolera. Como sefala un analista venezolano en
relacion a la continuidad de la provisién de petroleo venezolano
a los Estados Unidos, “con 1,3 millones de barriles diarios, Ve-
nezuela suministra el 15% de las importaciones de petréleo de
Estados Unidos, ocupando el cuarto puesto de los paises sumi-
nistradores de petréleo a Estados Unidos. El crudo supone el 80%
de los ingresos por exportaciones de Venezuela y dos tercios del
que se vende al exterior se destinan a Estados Unidos quien, ade-
mas, es de lejos el principal pais proveedor de bienes, servicios y
tecnologia importada” (Boersner, 2008).

Brasil, en cambio, busca desarrollar una convivencia pacifica con
Estados Unidos (aunque lo perciba como su principal competidor
en términos de liderazgo regional) y ser reconocido como interlo-
cutor en el marco de una relaciéon que no amenace sus aspiracio-
nes regionales y globales. Los recientes planteamientos de Luiz
Inacio Lula da Silva en la reunioén del G-20 sobre la necesidad de
reestructurar la arquitectura financiera internacional de modo
que asegure una mayor incidencia a los paises emergentes, junto
a la llamada personal de Barack Obama al presidente brasilefio
inmediatamente luego de su eleccién, marcan dos hitos referen-
ciales de esta estrategia, refrendados por la visita de Lula a Was-
hington en marzo de 2009, como el primer mandatario sudame-
ricano recibido por Obama, en el marco del reconocimiento de la
nueva administracién estadounidense de la importancia asignada
a la relaciéon con Brasil. Con antelacién a esta visita, el presidente
brasilefio no dudé en sefalar que el principal objetivo de su visita
a la Casa Blanca seria convencer al presidente estadounidense
de “ser un socio de América Latina que ayude a fortalecer a la
region” (La Nacién, 2009).

No obstante, ambas estrategias —la de Chavez y la de Brasil—,
pese a sus marcadas diferencias, responden a una visién multipo-
lar del mundo. Los contrastes estan definidos por el uso de una
estrategia confrontacional, desde una vision geoestratégica de
contenido militarista y con una fuerte apelacién ideoldgica, por
parte de Chavez, y por el desarrollo sostenido de una cauta es-
trategia diplomatica, de cuidadoso enhebrado regional y global,3
desde una vision multidimensional, por parte de Brasil.

3 Que, sin embargo, tampoco deja de suscitar tensiones con otros paises de las region, particularmente en
torno a temas energéticos y financieros, como en los casos de Bolivia, Paraguay y Ecuador.
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Los “nucleos duros” de la integracion regional

Estos dos liderazgos emergentes en América del Sur —mas alla
de la discusiéon sobre los modelos de izquierda que puedan re-
presentar (Nueva Sociedad, 2008)— remiten a esquemas de inte-
gracion regional diferentes. Chavez lanzd, a partir de un acuerdo
inicial de complementacién econémica con Cuba, la Alternativa
Bolivariana para las Américas (ALBA), sustentada en la asistencia
petrolera, en diversas formas de intercambio y en la aspiracion
de promover la complementariedad econémica y la solidaridad
entre sus miembros. El ALBA se amplié progresivamente con la
inclusion de Bolivia, Nicaragua, Dominica y, fuera del espectro
ideoloégico de la izquierda, Honduras.* El esquema carece de
estructuras consolidadas y se basa fundamentalmente en los
encuentros entre los jefes de Gobierno, en un enfoque eminente-
mente presidencialista, sin lograr articular una arquitectura insti-
tucional clara. Adicionalmente, pese a la aspiracién de convertir
al ALBA en el “nucleo duro” de la integracion latinoamericana en
el marco de la vision bolivariana de Chavez, el esquema se apoya
principalmente en la participaciéon de paises centroamericanos y
caribefos, con la inclusion adicional de Bolivia®> (Serbin, 2007a y
2007b).

El MERCOSUR, por su parte, se basa en un enfoque comercialis-
ta y productivo, pero no ha logrado desarrollar una estructura
institucional mas avanzada para lidiar tanto con las tensiones y
conflictos entre sus socios originales (Brasil, Argentina, Uruguay
y Paraguay), como sus miembros asociados (Chile, Bolivia, Co-
lombia y Ecuador) y los aspirantes a convertirse en miembros
plenos (Venezuela). No obstante sus debilidades institucionales,
el bloque aspira a ser el “nlicleo duro” de la gobernabilidad regio-
nal, la estabilidad democratica y la paz en el espacio sudameri-
cano, sobre todo en base a la relacién especial construida entre
Argentina y Brasil (Pefia, 2007). En esencia, el MERCOSUR respon-
de a la estrategia de Brasil de transformar el bloque, mediante la
convergencia con los paises de la Comunidad Andina de Nacio-
nes (CAN), en el eje de la integracién sudamericana, expresada
originalmente en la Comunidad Sudamericana de Naciones (CSN)
y actualmente en la recientemente fundada Unién Sudamericana
de Naciones (UNASUR), a la que se suman dos paises tradicional-
mente orientados hacia el Caribe, Guyana y Surinam.®

4 Paraddjicamente, en el caso de Nicaragua y Honduras, ambos paises son beneficiarios, simultaneamente,
del tratado de libre comercio con los Estados Unidos CAFTA-DR, y del ALBA. Ver con respecto al primer
caso, Carrién (2008: 39-50)

5 Ecuador ha manifestado su apoyo al esquema pero no se ha incorporado formalmente al mismo.

6 La UNASUR esta conformada por 12 paises: Argentina; Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Guyana,
Paraguay, Pert, Surinam, Uruguay y Venezuela.



La competencia entre las dos visiones y los dos modelos de in-
tegracion a los que remiten ha dado lugar a un pulso entre dos
liderazgos emergentes, ambos con aspiraciones regionales y
globales. Sin embargo, la diplomacia mas cautelosa y sostenida
de Brasil parece imponerse sistematicamente. Veamos algunos
ejemplos: la ambiciosa propuesta de Chavez de construir el
Gasoducto del Sur, que conecte a Venezuela con Argentina a
través de Brasil, ha ido desvaneciéndose progresivamente, para
ser reemplazada por una visibn mas pragmatica sustentada
en el desarrollo de una infraestructura portuaria que permita
el transporte maritimo de gas a los puntos clave de la geogra-
fia sudamericana. En esta propuesta resulta clave el interés
brasilefio de desarrollar la industria naviera y aprovechar su
infraestructura portuaria (Chirinos, 2008). Otro ejemplo es el
de la influencia bolivariana, a través de la diplomacia petrolera,
en Centroamérica y el Caribe, que sufre la erosién permanente
debido a la proyeccion brasilefa. En efecto, Brasil no sélo ha
articulado acuerdos y vinculos, particularmente en el ambito de
la explotacién petrolera, con Cuba (que ha devenido reciente-
mente en miembro pleno del Grupo de Rio y ha comenzado a
tener una presencia significativa en los encuentros y cumbres
latinoamericanas, como en el de Costa de Sauipe y Salvador
en diciembre de 2008), sino que también ha firmado tratados
de diversa indole con los miembros del Sistema de Integracion
Centroamericano (SICA) e impulsado la incorporacion de Guyana
y Surinam, ambos miembros de la CARICOM, a la UNASUR. Fi-
nalmente, aunque hay otros posibles ejemplos, podemos citar la
propuesta de Chavez de crear unas Fuerzas Armadas sudameri-
canas, precedida en su momento por la aspiracién de crear una
Organizacion del Atlantico Sur (OTAS) similar a la OTAN. Esta
idea remite a la tesis de que el factor militar es un componente
fundamental del proceso de integracién regional, en funcion de
las potenciales amenazas externas a la regién, entre las que se
destacan, en la percepcion de Chavez, la amenaza militar de los
Estados Unidos. La idea de Caracas ha sido habilmente susti-
tuida por la iniciativa brasilefa de crear un Consejo Sudameri-
cano de Defensa en el marco de la UNASUR. De acuerdo con el
planteamiento brasilefio, el Consejo Sudamericano de Defensa
apunta basicamente a la prevencion de conflictos en la regién,
mas que a una alianza militar convencional al estilo de la OTAN.
Como senala una investigadora, en un analisis previo a su lan-
zamiento, “con antelacién a la propuesta brasilefia hubo varios
intentos separados desde Brasilia y Caracas de avanzar en la
seguridad y defensa sudamericana. (Las) diferencias entre Brasil
como lider natural sudamericano y Venezuela como autoprocla-
mado lider ideolégico ensombrecen las perspectivas de crear
un Consejo de Defensa Sudamericano, no como una institucion
mas en el complejo entramado de instituciones de integracion,
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sino como un 6rgano eficaz y practico para prevenir y resolver
conflictos en la regidon y promover la cooperacion interestatal en
esta materia” (Gratius, 2008). No obstante, la propuesta original
fue rechazada por Colombia (que tampoco acepté la presidencia
de turno de UNASUR para esa ocasién), por lo cual en la Cum-
bre de Brasilia en mayo de 2008 se aprobd la formacién de una
comision para elaborar una propuesta mas desarrollada.” Final-
mente, la creacién del Consejo Sudamericano de Defensa se ma-
terializ6 en la Cumbre de Paises Latinoamericanos y Caribefios
realizada en diciembre de 2008 en Costa de Sauipe en Brasil,
como una instancia de consulta, cooperaciéon y coordinaciéon en
materia de defensa de acuerdo a las disposiciones del Tratado
Constitutivo de UNASUR. Entre sus principios mas destacados,
seguln su constitucidon en la Cumbre Extraordinaria de UNASUR,
aprobada el 16 de diciembre de 2008, constan el respeto irres-
tricto por la soberania, la integridad y la inviolabilidad de los
Estados, por la no-intervencién en sus asuntos internos y por la
autodeterminacién de los pueblos; la plena vigencia de las ins-
tituciones democraticas y el respeto irrestricto por los derechos
humanos y el Estado de derecho; la promocion de la paz y la
solucién pacifica de controversias, y la subordinaciéon constitu-
cional de las instituciones de defensa a las autoridades civiles
legitimamente constituidas. Por otra parte, uno de los objetivos
prioritarios de UNASUR es la consolidacién de América del Sur
como una zona de paz, base de la estabilidad democratica y el
desarrollo integral de los pueblos de la regién, y como contribu-
cion a la paz mundial (UNASUR, 2008a). Significativamente, la
creacion del Consejo de Defensa Sudamericano diluye cualquier
aspiracién militarista en la integracién regional. Su objetivo fun-
damental es la prevencién y resolucion de conflictos y la crea-
cién de un foro para promover el didlogo entre los Ministerios
de Defensa de cada pais, reducir las desconfianzas y sentar las
bases para una politica comun de defensa (Romero, 2008), con
la exclusion de Estados Unidos, que descanse en el control civil
de las Fuerzas Armadas (UNASUR, 2008).

La estrategia brasilena de enfrentar cualquier turbulencia que
amenace la estabilidad regional quedd claramente reflejada con
la agudizacion de la crisis en Bolivia a finales de 2008. En esa
ocasion, se produjo una primera intervencion exitosa (Menéndez
del Valle, 2008) de la UNASUR en los asuntos internos de uno
de sus Estados miembros. Esta intervencién asumié, implicita-
mente, algunos elementos de la “responsabilidad de proteger”
promovida por la ONU y suscrita por algunas naciones sudameri-

7 El presidente Uribe declard, en este sentido, que “Colombia tiene dificultades para participar. Creemos

mas en mecanismos como la OEA”, en (Seitz, 2008).



canas.® La intervencién en Bolivia se organizé a partir de las tres
condiciones impuestas por Brasil y aprobadas en la cumbre de la
UNASUR realizada en Santiago de Chile en septiembre del 2008:
1) que la intervencion fuera convocada a solicitud del Gobierno
democraticamente elegido de Bolivia; 2) que apuntara a consoli-
dar la institucionalidad democratica vigente y a promover un dia-
logo entre las partes en conflicto; 3) que evitara toda referencia
o cuestionamiento al rol de Estados Unidos. Esta ultima posicion
fue contraria a la promovida por Chavez, que intenté infructuo-
samente impulsar una condena a Estados Unidos luego de que
Bolivia y Venezuela retiraran a sus embajadores en Washington
y expulsaran a los embajadores norteamericanos por el aparente
apoyo estadounidense a los prefectos de la Media Luna opuestos
al Gobierno de Evo Morales.

La Cumbre y su secuela en Nueva York evidenciaron varias situa-
ciones: por un lado, la presencia de Lula en la primera impuso el
criterio brasilefio, con el apoyo de Chile y de Colombia, de bus-
car una mediacién de UNASUR percibida como mas efectiva que
una intervencién y, por otro, puso en evidencia las tensiones y
roces entre Chavez y Lula por el liderazgo regional. Mientras que
Chavez amenazaba con una intervencion militar ante la posibili-
dad de un intento de golpe contra el Gobierno de Evo Morales, en
el marco de las denuncias y tensiones ya mencionadas en relacién
a los Estados Unidos, Lula impuso el criterio de un llamamiento
al didlogo entre las partes y el respeto por la legitimidad consti-
tucional del Gobierno de Morales, pero logré la exclusion de toda
referencia a la injerencia o intervencion extranjera. El saldo fue
enteramente positivo para la posicion brasilefa, que reafirmé y
consolido su liderazgo regional, situacién que se confirmé nue-
vamente en la reunion de UNASUR en Nueva York poco después,
durante la Asamblea de las Naciones Unidas, y en la convocatoria
exitosa de una multi-cumbre regional de los paises de la region,
de MERCOSUR y de UNASUR en Costa de Sauipe en diciembre de
2008 (Malamud, 2008).

La intervencién de la UNASUR en la crisis boliviana confirmé la
creciente autonomia de los paises sudamericanos en la resolu-
cién de sus conflictos, que se habia manifestado poco tiempo
atras, en marzo de 2008, con el rol desempenado por el Grupo
de Rio en el conflicto generado por la incursion colombiana en
territorio ecuatoriano para atacar una base de las FARC. Ambos
episodios reafirman la creciente capacidad de la regién de abor-
dar sus crisis a través de sus propias iniciativas y mecanismos y

8 Es de notar que el articulo 27 de Tratado Constitutivo de la UNASUR plantea: “El presente Tratado Cons-
titutivo y sus enmiendas seran registradas ante la Secretaria de la Organizacién de las Naciones Unidas”.
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sin la intervencion de terceros, capacidad que se ve confirmada
por la Cumbre de América Latina y Caribe en Costa de Sauipe en
diciembre de 2008 y la aprobacién de la creacion del Consejo
Sudamericano de Defensa por la UNASUR en las mismas fechas.

La UNASUR y la OEA: jcompetencia
o complementacion en la prevencion
de conflictos regionales?

La cumbre de la UNASUR en Santiago también revel6 el gradual
debilitamiento en la regién del tradicional rol de la OEA como or-
ganismo encargado de contribuir a la solucion pacifica de dispu-
tas entre los paises miembros y de mediar, a través de mecanis-
mos ad hoc, en las crisis regionales. La convocatoria a la cumbre
de Santiago fue realizada por Michelle Bachelet, presidenta de
Chile, en su caracter de presidenta de turno de la UNASUR, situa-
cion que abrid la posibilidad de que fuera invitado a la cumbre
el secretario general de la OEA, el chileno José Miguel Insulza.
Esta invitacién respondi6 a la dinamica politica interna del pais
anfitrion, que préximamente debera enfrentar una elecciéon pre-
sidencial en la que la Concertacién, a la cual pertenecen tanto
Bachelet como Insulza (que aspiraba a convertirse en candidato
presidencial), enfrenta una compleja situacion electoral.

Sin embargo, la presencia de Insulza también apuntaba, mas alla
de la politica interna de Chile, a que la intervencion en Bolivia
se enmarcara en una accion conjunta de la OEA y la UNASUR.
Finalmente, en la Cumbre de Santiago se opt6é por enviar una
mision exclusivamente de la UNASUR, independientemente de
que hubiese una coordinaciéon con la misién de la OEA que ya se
encontraba trabajando en Bolivia.® Esto sefiala con pristina clari-
dad la muy limitada disposicién de los paises sudamericanos a
involucrar a un organismo como la OEA, en el que Estados Unidos
juega un rol frecuentemente preponderante, en la resolucion de
sus conflictos.'

La decision sudamericana de impulsar mecanismos de preven-
cion y resolucion de crisis en el marco de la UNASUR en detrimen-
to de la OEA es clara (Serbin, 2008c). Pero, aunque este episodio
permite celebrar una primera intervencion exitosa en una crisis

9 Insulza opind al respecto que fue una equivocacion excluir a la OEA del didlogo orientado a resolver la
crisis boliviana (China View, 2008).

10 Tradicionalmente, la OEA ha aceptado, implicita o explicitamente, las intervenciones y decisiones uni-
laterales de Estados Unidos en la regién, como la frustrada invasion a Bahia de Cochinos en 1961, la
intervencion militar a Republica Dominicana en 1965, la invasion estadounidense a Grenada en 1983 y a
Panama en 1989, por citar solo algunas.



politica, también abre una serie de interrogantes sobre la efectiva
capacidad de la UNASUR para darle sostenibilidad a mediano y
largo plazo.

En este sentido, es importante sefialar que la OEA, aunque se
trate de un espacio en el que Estados Unidos desempefia un rol
predominante, constituye un foro politico prominente para la dis-
cusion de los asuntos hemisféricos, un mecanismo establecido
que, especialmente en los lUltimos afios, ha desempefiado un pro-
tagonismo fundamental en la consolidaciéon de la democracia en
la region, la prevencién de los abusos y violaciones a los derechos
humanos y la resolucion pacifica de controversias entre Estados.
La UNASUR, en cambio, es un mecanismo novel, cuya estructura
y mandato estan en proceso de definicién y que aln requiere de
la aprobacion parlamentaria por parte de la mayoria de los paises
miembros para poder asumir funciones vinculantes.

Los desafios de UNASUR

Como ha sefialado la presidenta Bachelet, la UNASUR constituye
“un poderoso instrumento de integracion” que responde a una
vision del multilateralismo acorde con la ONU y que apunta a
crear un nuevo instrumento de coordinacion politica entre los
paises de América del Sur, incluidos Guyana y Surinam, en tor-
no a cuestiones de infraestructura, finanzas, politicas sociales,
energia y defensa (decantandose estos dos ultimos temas como
prioritarios). Sin embargo, aun carece de una estructura funcional
instalada y debe hacer frente a numerosas tensiones entre sus
miembros.

El Tratado Constitutivo de la UNASUR,'? aprobado en Brasilia en
mayo de 2008, incluyd la definicién de algunos elementos de
su estructura institucional: una Secretaria general en Quito, un
Parlamento Sudamericano en Cochabamba, planes para crear
un Banco Central regional y una moneda Unica, un pasaporte
regional y la propuesta de creacion del Consejo Sudamericano

11 El hecho de que el Tratado Constitutivo de la UNASUR ain no haya sido aprobado por los respectivos
Parlamentos de los paises miembros ha suscitado numerosas criticas por parte de diferentes partidos de
oposicion y por algunos medios de comunicacion. Ver, en el caso de Chile, La Tercera (2008).

12 “La Union de Naciones Sudamericanas tiene como objetivo construir, de manera participativa y consen-
suada, un espacio de integracién y union en lo cultural, social, econémico y politico entre sus pueblos,
otorgando prioridad al didlogo politico, las politicas sociales, la educacion, la energia, la infraestructura,
el financiamiento y el medio ambiente, entre otros, con miras a eliminar la desigualdad socioecondmica,
lograr la inclusidn social y la participacion ciudadana, fortalecer la democracia y reducir las asimetrias
en el marco del fortalecimiento de la soberania y la independencia de los Estados”, Art. 2, Tratado Cons-
titutivo de la Unidon de Naciones Sudamericanas, http://www.comunidadandina.org/unasur/tratado_
constitutivo.htm.
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de Defensa. Sin embargo, también puso en evidencia las reti-
cencias, tensiones y dificultades politicas que enfrenta. El caso
mas paradigmatico es la designacion de la persona que se hara
cargo de la Secretaria general. Originariamente, el ex presidente
ecuatoriano Rodrigo Borja habia sido designado para este pues-
to, pero en la reunion de Brasilia anuncié su renuncia alegando
la ausencia de una voluntad politica de los paises miembros
(Integracion Sur, 2008) para otorgar a la Secretaria general un
rol relevante en la creaciéon y consolidacion de la estructura del
organismo.

Los 6rganos que rigen la UNASUR, de acuerdo com su Tratado
Constitutivo suscrito el 23 de mayo de 2008 en Brasilia, son el
Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno; el Consejo de
Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores; el Consejo de De-
legadas y Delegados y la Secretaria general. La Presidencia del
organismo se ejerce pro témpore sucesivamente por cada uno
de los Estados miembros, en orden alfabético, y la Secretaria ge-
neral es la encargada de ejecutar los mandatos que le confieren
los 6rganos de la UNASUR y de ejercer su representacién. Es im-
portante sefalar, asimismo, que el articulo 18 de Tratado apunta
a promover la participacién ciudadana en el proceso de integra-
ciéon, “a través del didlogo y la interaccién amplia, democratica,
transparente, pluralista, diversa e independiente con los diversos
actores sociales”, para lo cual “se generaran mecanismos y es-
pacios innovadores que incentiven la discusion de los diferentes
temas garantizando que las propuestas que hayan sido presen-
tadas por la ciudadania reciban una adecuada consideracion y
respuesta” (UNASUR, 2008).

En este marco, la propuesta de Ecuador —apoyada por Venezue-
la, Bolivia y Argentina— de reemplazar a Rodrigo Borja por el
ex presidente Néstor Kirchner choco con el rechazo formal de
Uruguay, que se opuso debido al papel de Kirchner en el con-
flicto de las papeleras. El Gobierno uruguayo argument6 que su
posicion como presidente en relacién a este conflicto lo inhabilita
para actuar como secretario general de un organismo que, entre
otras funciones, deberia asumir la prevencion y resolucién de cri-
sis entre sus miembros (Universal, 2008), y mas recientemente
amenazo con retirarse del nuevo organismo si la candidatura de
Kirchner era confirmada. En todo caso, esta situacion revela con
claridad que las agendas nacionales siguen imponiéndose a la
agenda regional.

La competencia entre el liderazgo brasilefio y el venezolano tam-
bién se manifesté en la ausencia de Chavez en la cumbre de la
UNASUR que se concret6 con el objetivo de dar seguimiento a la
de Santiago y que se realizé una semana mas tarde, en Nueva



York,"3 en coincidencia con la Asamblea General de la ONU. Des-
pués, Chavez adopt6 un silencio notable para un lider habitual-
mente locuaz, motivado tanto por su preocupacién ante las elec-
ciones regionales y municipales de Venezuela y sus resultados
en noviembre de 2008 y la convocatoria de un nuevo referéndum
en febrero de 2009 que aprobara una enmienda constitucional
para su eventual reeleccién como por la bajada del precio del
petroleo, que afecta tanto su politica interna como su proyecciéon
regional.’

Ademas de estos elementos politicos, nacionales y regionales,
que afectan el futuro de la UNASUR, el organismo debe superar
el reto de crear una estructura eficiente y profesional capaz de
enfrentar una compleja agenda regional, en una coyuntura inter-
nacional marcada por la crisis financiera y por las incertidumbres
econdmicas de los anos venideros, que golpean particularmente
a los paises cuyo crecimiento econdmico reciente se explica por
los altos precios de las mercancias.

A este desafio cabe sumar la tendencia presidencialista propia de
las culturas politicas de la regién. Una de las consecuencias de
esta tendencia es la proclividad a enfrentar y resolver las crisis a
través del encuentro de los presidentes en reuniones cumbres.
Estas reuniones se realizan basicamente en reaccién a crisis y co-
yunturas emergentes, en lugar de desarrollar politicas sostenidas
y consistentes que, en el marco de los procesos de consolidacién
democratica, requieren de un activo involucramiento y una am-
plia participacion de otros actores, incluyendo a una ciudadania
organizada y empoderada y a actores politicos que, como los
partidos y los parlamentos, necesitan una mayor legitimacion
democratica en la mayoria de los paises.

Sin estos elementos, por mas que se desarrollen estrategias de
cambio estructural coordinadas a nivel regional, la capacidad
preventiva —y no meramente reactiva— de un organismo emer-
gente como la UNASUR estara en cuestion. Y contrastara con un
organismo como la OEA que, aunque cuestionado por la presen-
cia protagédnica de los Estados Unidos, acumula una larga expe-
riencia en el enfrentamiento de situaciones de crisis o conflictos
potenciales en la regién. Por eso, para consolidar la UNASUR no
basta con un liderazgo sostenido ni con la mera voluntad politica,
frecuentemente débil y poco convincente, cuando no contradicto-

13 El secretario general de la OEA José Miguel Insulza tampoco participd en el encuentro de mandatarios.
Ver http://www.diariooccidente.com.co

14 Es significativo, en este sentido, que en la Cumbre de Costa de Sauipe Chavez no haya asumido un papel
mas protagoénico en la discusion sobre la candidatura del nuevo secretario general de UNASUR. (The
Economist Intelligence Unit, 2008, y Mandarin, 2008).
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ria, de los Estados miembros. Se requiere también una estructura
institucional solida y eficiente.

En este marco, el fortalecimiento de la UNASUR y del liderazgo
brasilefio en la region como parte del proceso de consolidacién
de América del Sur como un polo relevante en el mundo con-
fronta una serie de retos, tanto politicos como institucionales.
Si bien la UNASUR demuestra, como sefalé el canciller peruano
(AFP, 2008),'> una voluntad politica que ha faltado en la OEA, esta
voluntad politica, aunque necesaria, puede resultar insuficiente,
sobre todo si nos guiamos por la experiencia del MERCOSUR.
Es necesario consolidar un mecanismo regional complejo y una
estructura institucional efectiva que permitan avanzar en la in-
tegracién y la estabilidad y convertir a la region en un referente
en el marco de un sistema internacional multipolar y que, en el
campo de la prevencién de conflictos y de la superacion de las
crisis politicas emergentes en el seno de sus paises miembros,
funcione de una manera efectiva, en un marco normativo clara-
mente establecido.
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