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Abstract
This paper explores three central dimensions of UNASUR.
First, the performance and the role that until now this

Fecha de recepcién: organization has played in relation to conflicts and the

16.3.16 defense of democracy in the region.To do this, the actions

and interventions of the body that have benefited from
Fecha de aceptacién: peacekeeping in the region are explored. Second, it ad-
17.6.16 dresses the agenda of problems and actions of its executive
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body, the Secretary General, so as to demonstrate their
areas of work, and evolution of their policy issues. Finally,
the paper points to the relevant role displayed by infra-
structural integration in UNASUR s involvement, as well
its involvement in overcoming the challenges with regard
to further advancement of its policy agenda.

Keywords: UNASUR — intervention — conflicts — South
America — policies - infrastructure.

Introducciéon

El objetivo que nos proponemos en este trabajo consiste en realizar una exploracion, para su
analisis, de tres dimensiones que consideramos centrales en la vida politica e institucional de
la UNASUR. Luego de un breve recorrido sobre la creacion y los objetivos del organismo,
en el cual se instalaran los ejes centrales del organismo que nos introduciran en las dimen-
siones aqui tratadas, se abordard en primer término el desempefio y el papel que, hasta la
actualidad, ha jugado la UNASUR en relacién a las conflictividades politicas en y entre sus
paises miembros y a la defensa de la democracia en la region. Para ello, se analizan las accio-
nes e intervenciones del organismo que han redundado en beneficio del mantenimiento de
la paz en América del Sur. Creemos que este aspecto es sustancial en tanto ha perfilado al
organismo como capaz de intermediar de manera eficaz los conflictos en la region, y en este

sentido, ha constituido un rasgo nodal de su naturaleza y efectivo desempeno.

En segundo lugar, en el trabajo abordamos la agenda de problemas y de trabajo de su 6r-
gano ejecutivo, la Secretaria General, de forma tal de evidenciar sus ejes de intervencion
y la evoluciéon de sus asuntos de politicas. El desempeno de las Secretarias Generales
permite perfilar la evolucién de las implementaciones de politicas que la UNASUR ha
desplegado y cual ha sido su desempeno en cada una de las instancias en funcién del rol

que ha jugado en ella cada uno de sus secretarios generales.

En tercer lugar, analizamos la importancia del papel que la integracién en materia de
infraestructura desempefia en su funcionamiento, asi como los avances y desafios que
se presentan en esta materia. La integracion en infraestructura es la politica central de
integracion que dio origen al organismo y que acumula el mayor nivel de trabajo en re-
lacién con sus otras politicas llevadas adelante y reflejada por el trabajo de los Consejos.
La exploracion de estas tres dimensiones de manera analitica pretende perfilar los as-
pectos sustanciales que el organismo viene desplegando en materia institucional y
politica; asimismo, desentrafiar como estos aspectos van moldeando al organismo en
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su especificidad practica en relacién a sus desafios, pero también de oportunidades.
Ademas, permitira esbozar algunos aspectos criticos del funcionamiento de la UNASUR
y perfilar de manera mas definida los retos que el organismo tiene por delante.

Breve recorrido sobre la creacion y los objetivos principales
de la UNASUR

Aunque el proceso de integracién regional sudamericana reconoce antecedentes desde
hace varias décadas atras, dos hitos han marcado profundamente su ulterior evolucién hasta
llegar al momento actual: en primera instancia, la recuperacién de la democracia en los pai-
ses suramericanos, especialmente Argentina (1983) y Brasil (1985); en otro orden, el fracaso
del modelo neoliberal implementado en la regién en los afios noventa dio lugar a la emer-

gencia de nuevos conceptos de integracion y a una nueva institucionalidad en tal sentido.

En la década de 1990 la integracion expresada en el MERCOSUR estaba restringi-
da practicamente a una mera asociacién econémica a partir de una légica arancelaria
que lo alejaba de la idea concebida por sus impulsores, estaba atravesada por la vision
prescriptiva emanada de los organismos internacionales de crédito, que privilegiaba el
aspecto comercial por sobre la visidn de integracién como herramienta politica para el

desarrollo integral y armoénico de la regidn.?

El nuevo enfoque de integraciéon desplegado en Sudamérica a partir del ano 2000,
sostiene como ejes principales la autonomia, entendida como la capacidad de resolver
y procesar los conflictos regionales sin injerencias externas, el desarrollo de una inte-
gracién productiva y un importante componente geoestratégico: la defensa comtn de

los recursos naturales.

Esta perspectiva se plasma esencialmente en el Protocolo Constitutivo de la UNASUR,
firmado en Brasilia el 23 de mayo de 2008, que determina como objetivos del orga-
nismo lineamientos consecuentes con los ejes ya mencionados: didlogo politico (con
la intencién de convertirse en un foro auténomo de Estados Unidos), defensa de la
democracia y la voluntad popular, sostenimiento de la paz en la regién, integracion
financiera e interconexion fisica y energética (vinculaciéon vial e interconexion de los
grandes productores de petroleo y gas para propender al autoabastecimiento energé-
tico de la regidn).

En este sentido, el presente trabajo se desarrolla en el despliegue de los siguientes linea-
mientos: la gestiéon de conflictividades en la region, el papel de la Secretaria General,
organo ejecutivo de la UNASUR, y la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura
Regional en América del Sur (IIRSA) y su rol en la interconexidn fisica y energética
postulada, como ya fue dicho, como uno de los objetivos del organismo.
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Tres dimensiones en la vida institucional de la UNASUR

1. UNASUR ante la gestion de conflictividades en la region.

Las controversias en las cuales decidid intervenir UNASUR marcan, en general, la ma-
triz de los conflictos regionales de época: no fueron, en su mayoria, problemas entre
Estados sino pujas de poder internas con grupos de presion domésticos por cuestiones
econdmicas, territoriales, sociopoliticas, étnicas, etc. La tradicional batalla entre Estados
que el realismo imparti6 sobre la teoria de las relaciones internaciones, en el caso de
la Sudamérica contemporanea, no se podria aplicar linealmente pues la gran cantidad
de conflictos incumben a particularidades propias de cada pais y ponen en jaque su

estabilidad democratica.

UNASUR tuvo una participacién importante en cada uno de los casos y pudo poner
por encima de las cuestiones politicas la busqueda de la continuidad democratica dentro
de los sistemas politicos suramericanos. Sin embargo, y de acuerdo a sus objetivos, la
organizacion también intervino en situaciones en las que la conflictividad entre Estados
amenazd la paz en Sudamérica y la capacidad regional de intervenir autbnomamente
en la resolucidn de diferendos (especialmente cuando las cuestiones irresueltas podian
dar lugar a la injerencia de Estados Unidos).

Analizaremos, siguiendo estos lineamientos, hechos que se produjeron en territorio
suramericano y que pusieron a prueba la estabilidad democratica y la paz en paises de
la unién, y uno de caracter interestatal: la crisis boliviana de 2008, el conflicto entre
Colombia y Venezuela de 2010, y el conflicto originado tras la victoria electoral de
Nicolis Maduro y consiguiente intervencion de la UNASUR en 2013.

1.1. La amenaza a la democracia en Bolivia

El conflicto de 2008 en Bolivia encontr6 a la UNASUR en pleno proceso de confor-
macioén; de hecho, la Unidn intervino en este caso incluso sin la entrada en vigor de
su Tratado Constitutivo. Al ganar las elecciones presidenciales de 2005, Evo Morales, se
convirtid en el primer Presidente en la historia de Bolivia que proviene de la organiza-
cién obrera vy, especialmente, ejerciendo su condicién de liderazgo del pueblo aymara y
de referente de los pueblos originarios bolivianos.

Morales vencid en los comicios con una fuerte impronta rupturista con el pasado his-
pano planteando la reforma constitucional con la intencién de revalorar el pluricultu-
ralismo del pueblo boliviano y declarando, entre otras cuestiones de suma relevancia
institucional, a Bolivia como Estado Plurinacional. Esta iniciativa fortalecia la posicion
de aquellas culturas regionales provenientes de pasados ancestrales, al tiempo que ponia
al originario como sujeto de poder real hacia dentro de la sociedad boliviana.
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Este nuevo contexto generd resquemores dentro de las clases altas bolivianas presentes
en la llamada Media Luna, integrada por los departamentos de Santa Cruz, Beni, Tarija
y Pando. Esta zona del territorio boliviano es la mas alta en términos socioecondémicos
y la que menor cantidad de pueblos originarios tiene, es decir, estaba habitada por los
sectores que velan profundamente afectados sus intereses en caso de aprobarse la inicia-
tiva de Morales.” Las presiones de estos grupos hacia los prefectos de los departamentos
citados provocaron a su vez tensiones entre éstos y el gobierno central.

En agosto de 2006 la Asamblea Constituyente se instald en Sucre, pero los conflictos
entre el partido de Morales (MAS, Movimiento al Socialismo) y los prefectos hicie-
ron imposible su continuidad, paralizaindose su funcionamiento en agosto de 2007.
Finalmente se logré trasladar la Asamblea y aprobar el texto constitucional en diciembre
de 2007, 1o que produjo una serie de levantamientos en el oriente boliviano que puso
a prueba la estabilidad democritica y al gobierno de Morales. Los cuatro departamen-
tos argumentaban su intencién de autonomizarse del gobierno boliviano en un claro
intento desestabilizador. La escalada de violencia culminé con la llamada masacre de
Porvenir-Pando el 11 de septiembre de 2008, colocando al pais en un estado de pro-

funda crisis institucional.

La presidencia pro tempore de la UNASUR estaba a cargo de Chile, cuya presidenta,
Michelle Bachelet, convoco con éxito a una reunidn en ese pais para tratar el problema
boliviano en la reunién del 15 de septiembre de 2008. La paradoja aparente de que se
definiesen las acciones regionales de acompafiamiento a la democracia boliviana en un
pais histéricamente distante al boliviano como fue Chile, ejemplifica, sin embargo, la
rapidez y efectividad de la intervencién de la Union en estos casos de relevancia institu-
cional. El posicionamiento de cada uno de los presidentes de la region estuvo en sinto-
nia con la lectura de defensa del estado de derecho boliviano, pero era muy importante
que durante la primera reunién de mandatarios de la UNASUR se demostrara un claro
sentido politico regional. Si bien todos los mandatarios estaban de acuerdo con asegurar
la integridad del territorio boliviano y la soberania politica del Estado federal, no todos
los presidentes tenian la misma postura respecto a como abordar el problema, de manera

que no produjera gran cantidad de externalidades politicas.

El conflicto boliviano significd no sélo la primera experiencia de manejo de conflic-
tividades de parte de la UNASUR, sino que también representd el sedimento de una
cuestidn central para lograr la unién regional: el acuerdo en el disenso. Aqui se iden-
tificaron dos posturas que se podrian trasladar a los conflictos posteriores: por un lado,
Brasil traté de realizar una intervencién mas laxa, alejada normalmente de la disputa
ideolégica, argumentando que el conflicto era a nivel sub-nacional y que no impli-
caba necesariamente gran nivel de apego internacional respecto al posicionamiento
ideolégico que debia de tenerse; por otro lado,Venezuela representd el otro polo sobre
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la interpretacion respecto a como habia que abordar esta problematica. Para el pais
caribenio, el ataque al gobierno de Bolivia no sé6lo se dirigia a la concepcioén de Estado
Plurinacional y a la emergencia de los pueblos originarios como actor con peso politico
y social propio, sino también era un ataque regional y por lo tanto se debia castigar con
la mayor tenacidad posible el proceso que se consideraba como de desestabilizacion.
El posicionamiento de Venezuela impulsaba medidas de radicalizacién de los castigos
comerciales y politicos si la “media luna” decidia autonomizarse. Esta diferencia de cri-
terios marca distintas estrategias respecto a la potencia hegemonica: mientras Venezuela
-junto con Argentina, Ecuador y Bolivia- postulaba una reforma a un orden global que
concebian como inequitativo y proponia la integracién como un desarrollo auténo-
mo respecto a Estados Unidos, la posicion de Brasil tendia, ya desde los origenes del
proceso de integracidén, mas a una “contencidn acotada” de la injerencia de la potencia
hegemonica en la region, de modo de mantener una linea que combine reduccién de
la dependencia y proximidad con Estados Unidos (Russell y Tokatlian, 2003).

Pero también debid ser salvada otra controversia originada con la propuesta de Chile, a
través de su presidenta Michelle Bachelet, de incluir en las negociaciones a la OEA, lo
que equivalia a introducir en el conflicto a Estados Unidos. La propuesta de Chile, que
habia firmado un Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos en 2003, no obtuvo

el consenso necesario.

Finalmente, el encuentro culmind con una reunioén a puertas cerradas donde los presidentes
discutieron el posicionamiento de la Unién frente al conflicto boliviano y acordaron fir-
mar, el 15 de septiembre de 2008, un documento denominado Declaracién de la Moneda,
respaldando la legitimidad del gobierno de Evo Morales y reivindicando la caracteristica
democratica y pacifica de América del Sur.* La intervencién de UNASUR en este proceso
result6 de vital importancia para la resolucion pacifica del conflicto interno boliviano vy el
éxito de la asamblea extraordinaria se tradujo en el fin de la crisis del pais altiplanico, donde
UNASUR se mostr6 cohesionada para llegar a una resolucion efectiva del conflicto.

1.2 La conflictividad entre Venezuela y Colombia

El segundo conflicto de envergadura que se desarrollé en la regiéon e implicé la in-
tervencion de la Unidn fue la escalada de conflictividades limitrofes entre Venezuela y
Colombia; esta habria de ser la primera vez que UNASUR intervendria en un conflicto
entre dos Estados soberanos. Desde 2008 se sucedieron hechos que dificultaron la con-
vivencia pacifica entre ambos paises. En general, el conflicto fue una anomalia dentro de
la matriz sudamericana contemporanea, dado que no es usual encontrar en la historia
reciente de la region niveles altos de conflictividad que afecten a dos Estados, sino ma-
yormente referidos a hechos de relevancia interna: guerra civil, protestas republicanas,
destituciones, juicios politicos, etc. Sin embargo, el nivel de enfrentamiento que vivian
ambos Estados hizo inevitable la intervencién supranacional.
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Durante el afio 2008 se desarroll6 una escalada de reclamos entre ambos Estados: el pre-
sidente deVenezuela, Hugo Chavez, advirti6 ante la comunidad internacional que tras el
asesinato de Raudl Reyes (referente de la Fuerzas Armadas Revolucionas de Colombia)
podria desarrollarse un ataque colombiano a Venezuela, excusindose en una supuesta
lucha contra el terrorismo. De inmediato retird al embajador de Colombia de territorio
venezolano y corté relaciones diplomaticas con ese pais. El presidente venezolano acu-
saba a su par colombiano de buscar excusas para implantar sobre el continente el plan
del “imperio norteamericano”, argumentando ademas que un ataque desde Colombia
era posible porque el gobierno vecino es “oligirquico, de la ultraderecha, penetrado
por el paramilitarismo, por el narcotrifico y estd subordinado al de Estados Unidos; y
nosotros somos todo lo contrario: un gobierno revolucionario, popular, realmente de-

mocratico, bolivariano, independiente y antimperialista”.’

Notese en el discurso del referente bolivariano el contenido dicotémico: Colombia
tiene cercanias al imperio y comparte sus practicas siendo capaz de lanzar un ataque
sobre territorio bolivariano y Venezuela es considerado como un pais revolucionario,

democratico e antiimperialista.

Seguin el presidente de Ecuador Rafael Correa, Uribe habia mentido sobre el territorio
de operaciones de las fuerzas armadas colombianas en el operativo que terminé con la
vida del referente guerrillero. El gobierno ecuatoriano llamé a consultas a su embajador
en Bogota, dando comienzo a una crisis en las relaciones diplomaticas entre ambos paises.
Uribe, por su parte, sostenia que no se habian violado las fronteras ecuatorianas y que el

desarrollo de la operacion se desarroll6 tal cual fue informado al gobierno ecuatoriano.

Finalmente, la controversia internacional fue arbitrada y solucionada por el Grupo Rio,
una instancia de integracidon concebida para concertar posiciones comunes en cuestio-
nes internacionales a través del impulso de cooperacidn e integracion latinoamericana.
Creado en 1990, en este grupo confluyen los integrantes del Grupo de Contadora
(Colombia, México, Panama yVenezuela) y del Grupo de Apoyo a Contadora (Argentina,
Brasil, Pertt y Uruguay), al que se suman otros paises sudamericanos (Bolivia, Chile,
Ecuador y Paraguay) y, ya en los afios 2000, paises centroamericanos (Costa Rica, Cuba,
Nicaragua, Republica Dominicana, entre otros). La accidén del Grupo de Rio como
actor regional permitié disminuir la escala del conflicto y llegar a acuerdos minimos
para poder desarrollar la politica exterior con paz y normalidad. Sin embargo, en 2009
un nuevo episodio puso en agenda internacional la conflictividad entre Venezuela y
Colombia. En este caso, el conflicto surgi6 por una autorizaciéon del parte del gobierno
colombiano a la instalacién de bases militares norteamericanas en territorio fronterizo.

La instalacion de estas bases, realizada en el marco del acuerdo entre Colombia y Estados
Unidos, que incluia un drea de defensa entre Colombia y Venezuela, signific6 para
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Chavez un serio peligro a la seguridad nacional de Venezuela. El presidente venezolano
intentd regionalizar el conflicto enfatizando que la potencialidad de los ataques mili-
tares de Estados Unidos de Norteamérica no era cuestidén restrictiva a Venezuela, sino
una problematica regional: «Denuncio al gobierno de Colombia de estarse prestando
a un juego perverso para desestabilizar Sudamérica, no sblo a Venezuela, a Ecuador y
otros paises mas. Eso es muy peligroso; esto es jugar con fuego. Creo que el gobierno

6

de Colombia estd jugando con fuego”.

Debido a la gravedad de los hechos, se convoc a una reunién extraordinaria del Consejo
de Jefas y Jefes de Estado de UNASUR que se realiz6 en San Carlos de Bariloche, Argentina.
La reunion, si bien no logrd desactivar por completo el conflicto ni dar marcha atras con la
instalacion de las bases, sentd el precedente de una instancia dialoguista en donde discutir
controversias regionales al tiempo que un posicionamiento claro respecto a la presencia de
fuerzas extra-regionales en América del Sur. La presidenta argentina Cristina Fernandez fue
muy clara al respecto:“Creo que estaremos fijando también una doctrina de la UNASUR en

materia de ubicacion de fuerzas extraterritoriales en nuestro territorio en distintos paises”.’

En la declaracién de la Reunion Extraordinaria, los Presidentes rotularon a la region
como “zona de paz” y se comprometieron a establecer politicas conjuntas y coope-
rativas en materia de seguridad y defensa. Asimismo, le encomendaron al Consejo
Sudamericano de Defensa el analisis sobre las intenciones de Estados Unidos en la
regién sudamericana. Sin embargo, en 2010, el conflicto estalld nuevamente. El 22
de julio, Colombia denuncié ante la Organizacion de Estados Americanos (OEA) a
Venezuela, argumentando que estaba apoyando a las Fuerzas Armadas R evolucionarias
de Colombia (FARC) dentro del territorio venezolano, donde segtn la denuncia se
alojaban fuerzas de la FARC y del ELN.

El presidente colombiano Uribe le solicité a la OEA una intervencién al territorio
venezolano, objetivo de maxima que no consiguid, aunque pudo instalar la controversia
en el sistema regional de resolucién de conflictos. Por su parte, el presidente venezo-
lano Hugo Chavez desestimé todas las acusaciones y rompid relaciones diplomaticas
con el pais vecino desde que Colombia llevé la denuncia a la OEA. También, le dio un

ultimatum para que los diplomaticos colombianos abandonaran Venezuela en 72 horas.

El hecho mis destacable, a los fines de este trabajo, es que uno de los actores involucra-
dos pidié la intervencién de la UNASUR en el conflicto, en tanto resulta sintomatico
que Colombia, aliado de los Estados Unidos, recurriera a la OEA, un organismo a través
del cual la potencia hegemoénica americana se desempeflé como un factor condicionan-
te de la realidad interna y externa en toda América Latina obstaculizando la autonomia
y el desarrollo econémico regional (DGRRII, H. Senado de la Nacién, 2013), dos de los
aspectos centrales que la UNASUR se habia propuesto defender.
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En este sentido, UNASUR aparece como una herramienta novedosa de didlogo y de
resolucidn alternativa de conflictos regionales con un cierto despliegue auténomo res-
pecto de los Estados Unidos. Nicolas Maduro le pidi6é a la Unién que se pronunciara
y analizara el conflicto: “Hemos solicitado a la presidencia pro tempore de UNASUR
(a cargo de Ecuador, en la figura del Presidente Rafael Correa) que se convoque a un
consejo inmediato para denunciar esta agresion y que la organizacién asuma una res-
puesta sudamericana a esta guerra de Colombia y a la agresion que permanentemente

se da sobre Venezuela” ®

El presidente de Brasil, Luis Ignacio “Lula” da Silva, se mostré propenso a la interven-
cién de la UNASUR vy no de la OEA en la resolucién del conflicto, ya que consideraba
que era la herramienta natural de negociacidn, en tanto que cualquier intervencidn
de Estados Unidos podria complejizar el dialogo. El ex presidente argentino Néstor
Kirchner, que ya habia asumido como Secretario General de UNASUR, concordaba
con el anilisis de da Silva sobre la necesidad de intervenir a través de la Unidn y tuvo
una participaciéon destacada en términos de dialogo politico: inmediatamente se puso
en contacto con los presidentes de los paises en conflicto, asi como también con los

restantes presidentes del organismo suramericano.

Se convocd a una reuniéon extraordinaria del Consejo de Jefas y Jefes de Estado para el
29 de julio de 2010 para tratar la ruptura diplomatica. El 26 de julio Néstor Kirchner se
reunié con el presidente electo de Colombia Juan Manuel Santos para evaluar la postura
de Colombia respecto al conflicto y conversar sobre las perspectivas sobre el futuro de la
relacién bilateral. Aun cuando Santos se mostr6 prudente y no emitié opinién respecto
al conflicto, sin embargo se sigui6 avanzando en la concrecion de la reunién del dia 29
de julio, cuando se reunirian los cancilleres de todos los paises miembros para tratar el

tema para alcanzar un acuerdo.

1.3 El conflicto electoral en Venezuela

El tercer conflicto es el producido tras la victoria electoral de Nicolas Maduro en
Venezuela. El mandatario habia asumido tras una diferencia muy escueta con respecto a
su rival en las elecciones llevadas a cabo tras la muerte del Presidente y lider bolivariano
Hugo Chavez, lo que gener6 una profunda convulsién social por la denuncia de los
sectores opositores por fraude electoral y su desconocimiento de los datos oficiales del
Consejo Nacional Electoral Venezolano.

Durante el 15 de abril una serie de acciones violentas puso en riesgo la paz social del
pais. En la reunién del Consejo de Jefas y Jefes de Estado de la UNASUR del 18 de abril
de 2013, realizada en Lima, éste 6rgano convoco a la tranquilidad, se solidarizé con las
victimas e invocé al dialogo y a aunar esfuerzos por preservar la paz social en Venezuela.
Asimismo, el Consejo respaldé la victoria de Maduro e instd a todos los sectores de la
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politica venezolana a aceptar los datos oficiales. Una vez mis, ante una problematica
puntual que ponia en tela de juicio la legitimidad de las elecciones populares, el maxi-
mo Consejo del organismo respaldé el desarrollo democratico de la politica doméstica.
El Consejo de Jefes y Jefas de Estado volvié a destacar el rol de la UNASUR como or-
ganismo que busca consolidar la democracia y la paz en Sudamérica: “En ese sentido, la
paz, la democracia y la promocién de los derechos humanos son los principios rectores
del proceso de integracidn regional, impulsados a través de las agendas social, econ6-
mica, politica, e institucional”.” Es decir, es una regla permanente dentro del Consejo
resaltar la necesidad de la consolidacion democritica como condicién ineludible para el

avance concreto de la integracion regional.

2 Las acciones ejecutivas de la Secretaria General

La Secretaria General tiene el objetivo primordial de dar seguimiento diario a las po-
liticas instituidas por el Consejo de Jefas y Jefes de la UNASUR. Es el 6rgano ejecutivo
unipersonal que cuenta con una enorme importancia dentro de la estructura organica
de la Unidn, pues es quien marca la politica cotidiana, asi como se encarga del cumpli-

miento de las principales lineas de accion.

Las funciones de la Secretaria General consisten en apoyar al Consejo de Jefas y Jefes de
Estado y de Gobierno, al Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores, al
Consejo de Delegadas y Delegados y a la Presidencia Pro Tempore, en el cumplimiento
de sus funciones; proponer iniciativas y efectuar el seguimiento a las directrices de los
6rganos de UNASUR;; participar con derecho a voz y ejercer la funcién de Secretaria
en las reuniones de los 6rganos de UNASUR;; preparar y presentar la Memoria Anual y
los informes respectivos a los 6rganos correspondientes de UNASUR; servir como de-
positaria de los Acuerdos en el ambito de UNASUR vy disponer su publicacién corres-
pondiente; preparar el proyecto de presupuesto anual para la consideracion del Consejo
de Delegadas y Delegados y adoptar las medidas necesarias para su buena gestion y eje-
cucion; preparar los proyectos del Reglamento para el funcionamiento de la Secretaria
General, y someterlos a la consideracién y aprobacion de los 6rganos correspondien-
tes; coordinar con otras entidades de integracién y cooperacion de América Latina
y el Caribe para el desarrollo de las actividades que le encomienden los érganos de
UNASUR; celebrar, de acuerdo con los reglamentos, todos los actos juridicos necesarios
para la buena administracién y gestion de la Secretaria General.

Durante el desarrollo institucional de la UNASUR se sucedieron cuatro secretarios ge-
nerales, cuyo periodo de mandato y nacionalidad se describen a continuacién:

2.1. Néstor Kirchner (Argentina).

Mandato: 4 mayo de 2010 — 27 de octubre de 2010
Aunque ocupaba una banca en la Cimara de Diputados de la Nacion, el 4 de mayo
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de 2010 se le designd para hacerse cargo de la Secretaria General de UNASUR. Su
primera accién en tal caricter fue la visita a Paraguay para promover la integracion
regional. También su gestion fue clave para la ayuda a Chile y Haiti por los terremo-
tos ocurridos en ambos paises y la busqueda de una «posicion consensuada» frente
la situacién imperante en Honduras desde la destitucion del entonces presidente
Manuel Zelaya en junio de 2009 como corolario a un conflicto entre las funciones
del poder ejecutivo, legislativo y judicial. Como los miembros de la UNASUR con-
sideraron esta destitucién como un “golpe de Estado”, a instancias del Secretario
General convinieron una posicién comun en términos de defensa de la democracia,
lo que derivé en el hecho que paises de la regiéon no han reconocido al gobierno

surgido de las elecciones posteriores a la destitucion de Zelaya.

Tanto era el interés de los presidentes y presidentas que Kirchner dirigiera la
UNASUR en ese momento, que por Unica vez y de forma extraordinaria acordaron
que la sede de la misma, que por estatuto debia estar en Ecuador, se instalara en
Argentina. Esto era vital para el entonces presidente quien, como rasgo a destacar,
nunca habia abandonado el contacto directo con la dirigencia politica de toda
Sudamérica, lo que claramente habria de ser el rasgo distintivo en relacién a las
posteriores Secretarias. Por otro lado, en su gestion se instalaron temas principales
como la defensa de los recursos naturales, Sudamérica como zona de paz, la juven-
tud como protagonista del cambio y el didlogo como herramienta principal para la
construccién de consensos.

En este periodo el conflicto entre Venezuela y Colombia fue desactivado pacificamente,
desde la comprension politica de los presidentes Chavez y Santos que, convocados al dia-
logo, desarmaron las hipotesis de enfrentamiento bélico. Ademas, el 12 de septiembre del
2010 en menos de seis horas a partir de la convocatoria del Secretario General los Jefes y
Jefas de Estado de la UNASUR se reunieron en la Cancilleria Argentina para manifestarse
en contra del intento de golpe de Estado en Ecuador. Esa misma noche el entonces pre-
sidente chileno, Sebastian Pifiera, dio lectura a la Clausula Democratica de la UNASUR
rechazando explicitamente todo posterior intento de romper con el orden democratico.

Por sus caracteristicas personales, el secretariado de Kirchner le dio al organismo un
tinte politico y un rol destacado en la resolucién de conflictos. La gestion de Kirchner
debe ser analizada en este sentido y perfila el trabajo ejecutivo de una UNASUR con
gran proyeccioén en este periodo.

La muerte del ex presidente argentino el 27 de octubre de 2010 dej6é vacante
el cargo de Secretario General de la UNASUR." Ante el interés de los gobier-
nos de Colombia y de Venezuela para cubrir la vacancia en el 6rgano ejecuti-
vo de UNASUR, se negoci6é una féormula de consenso por la cual la ex canciller
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colombiana Maria Emma Mejia completaria el periodo de su antecesor y luego
seria designado en su reemplazo un hombre allegado al presidente Chavez, Ali
Rodriguez Araque.

2.2. Maria Emma Mejia (Colombia).

Mandato: 9 de mayo 2011 — 11 de junio 2012

Durante su gestiéon la Unién adquirid vida juridica, inicié la construcciéon de su sede
en Quito (Ecuador) y aprobé casi todo el reglamento general. Se podria sefialar que
entregb una zona pacificada, con ocho consejos establecidos y operando, con una con-
solidacion de su institucionalidad, integracion en infraestructura y avances en defensa.
En su gestion el Consejo Electoral Suramericano definié observar los procesos electo-
rales en la regién. Se avanzd en integracion energética. Se logrd cierta presencia como

observadores en las Naciones Unidas.

Ademas de los ocho Consejos de Nivel Ministerial que conforman la estructura
de UNASUR (Salud, Defensa, Energia, Economia y Finanzas, Desarrollo Social,
Infraestructura y Planeamiento, Drogas, y Educacién, Cultura, Ciencia, Tecnologia e
Innovacién) se creé un noveno Consejo, sobre temas electorales. En su gestiéon co-
menzaron a funcionar dos institutos especializados: el Centro de Estudio Estratégicos
de Defensa (CEED), con sede en Buenos Aires, cuyo objetivo es disefiar una doctrina
sudamericana en materia de defensa, y el Instituto Suramericano de Gobierno en
Salud (ISAGS), con sede en Rio de Janeiro, creado para facilitar la capacitaciéon del
personal de Salud.

Por otro lado, se implement6 la conformacion de un Grupo de Trabajo ad hoc, para ana-
lizar la posible creacién de un centro de arbitraje en UNASUR en materia de inversiones.
También se prorrogd por un ano (hasta mediados del 2012) el trabajo de la Secretaria
Técnica UNASUR- Haiti para coordinar el apoyo conjunto de la region hacia ese pais.

En materia de defensa, se avanzé en la implementaciéon de medidas conjuntas de fo-
mento a la confianza y seguridad, y en la adopcién de una metodologia comin de
medicion de gastos de defensa para establecer un Registro Suramericano de Gastos de
Defensa y contar con una base de datos coman en esa area. En infraestructura, fue apro-
bada por primera vez en la historia de la region, una Agenda Prioritaria de Proyectos
de Integracion y un Plan de Accidén Estratégica (PAE) 2012-2022, que establece 31 pro-
yectos prioritarios (que comprende 88 obras de infraestructura) por un valor de 13.700

millones de dolares para ser construidos en el proximo decenio.
En el area de telecomunicaciones se adopt6 el firme compromiso de superar la bre-

cha digital en la regién, promoviendo una mayor conectividad entre los paises de
UNASUR, con acciones concretas como la creacidon de un anillo de fibras dpticas
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regionales suramericano y la promocién de la banda ancha mévil como factor de
inclusion social. En el area de economia y finanzas, por primera vez la regién llevéd
una posicién conjunta a foros internacionales como el G-20 y a otras instancias in-
ternacionales y la entrada en vigencia del Banco del Sur. En el area social se puso en
marcha la implementacién del Plan Estratégico Quinquenal de Salud de la regidn,
para mejorar la salud de nuestra poblacién y garantizar el acceso a medicamentos y
la mejor capacitacién de los servicios de salud.

Finalmente cabe destacar que durante el periodo de Maria Emma Mejia al frente de
la Secretaria General, se conformé un equipo de trabajo que hoy cuenta con 9 re-
presentantes diplomaticos y 4 funcionarios administrativos y se solicitd el estatus de
Observador de UNASUR ante la Asamblea General de Naciones Unidas. Asimismo se
puso en vigencia la nueva pagina web http://unasursg.org, que retine toda la informa-
cién de los Consejos e instancias de UNASUR, las noticias sobre sus actividades, una
base de datos de fotos de todas las reuniones de la Institucién y las Declaraciones de los
Consejos de Presidentes, Cancilleres y Ministros de las areas cubiertas por los Consejos
tematicos, asi como una agenda actualizada con las actividades del Organismo y lo que
se dice de UNASUR en los medios de comunicacién de toda la region, asi como la

agenda del Organismo, entre otros.

Fue, claramente, un periodo de avance institucional de UNASUR vy de conformacion
de avances en su organizacién técnica que, al mismo tiempo, se diferenci6, también
claramente, de la anterior a cargo de Néstor Kirchner.

2.3 Ali Rodriguez Araque (Venezuela).

Mandato: 11 de junio 2012 — 22 de agosto 2014

Ali Rodriguez desarroll6 una agenda programitica destinada al combate contra la pre-
carizacidn laboral, la defensa de la soberania y la eliminacién de los intentos de golpe
de Estado en los paises de la region.

En su gestion se observan logros alcanzados, particularmente en la propuesta de una
vision estratégica compartida en relaciéon con la propiedad soberana y permanente de
los Estados sobre sus recursos naturales como eje dinamico de todo el proyecto unio-
nista. A su vez, es importante su papel en la creaciéon del Centro de Comunicacioén e
informacién de UNASUR, que permite articular los distintos objetivos de la Unién.

También puso en marcha el Fondo para las Iniciativas Comunes de UNASUR, como
un nuevo marco normativo, que permite financiar diversas iniciativas para dar impulso
al proceso integracionista. Se establecieron los lineamientos politicos de la Unién para
sus relaciones con terceros y se adelantaron varias actividades de cooperacion con otros
bloques y con paises fuera de la UNASUR.
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Esta gestion puede ser caracterizada como una combinacién de agendas e implemen-
taciones destinadas a desarrollar a la UNASUR organizacionalmente pero también con
cierta vision politica que vuelve a recuperar el mandato de la primera gestion de Néstor

Kirchner, aunque no con la misma operatividad ni fuerza politica.

2.4 Ernesto Samper Pizano (Colombia).

Designado el 22 de agosto de 2014 para el periodo 2014 — 2016

En la agenda estructural puesta en marcha por la gestion Samper, se destacan la inclu-
sién social, la pobreza y la desigualdad. Samper lleva a cabo una gestion que tiende a
equilibrar su rol técnico con el politico, con fuerte énfasis en la resolucioén de cuestiones
regionales de fondo como la educacion, las escasas inversiones en ciencia y tecnologia
por parte de UNASUR (1%.), problemas urbanos y rurales, de género y de competiti-
vidad. En su planteo programatico aboga por agregar valor a la cadena productiva, la
profundizacién de la democracia y la seguridad ciudadana, no sélo por medio del voto
sino por la participacion ciudadana.

La agenda coyuntural que se impulséd en el aio 2015 en el marco de la reunién de
presidentes de Parlamentos estuvo dirigida al Sistema Financiero comin, Ciudadania
Comun y Compensaciones de pagos. La gestion de Samper resulta importante en tan-
to él mismo se ha desempefiado con un discurso politico preciso y con definiciones
claras de cudles son los desafios que el organismo enfrenta. Al respecto ha destacado
que las estrategias de la gestion actual residen en primer lugar en avanzar en el co-
mercio intrarregional. El comercio intrarregional de la region UNASUR es del 20%
del intercambio total, mientras que el de Europa es del 60%. Por lo tanto, las mejores
oportunidades de expansion comercial estan hacia adentro de la region. Esa es la

perspectiva de futuro mas fuerte.

En segundo lugar, Samper hace énfasis en los recursos naturales y las condiciones geo-
estratégicas de la region: 20% de reservas de petrdleo, 40% de reservas de litio, 50% de
reservas de plata, 50% de reservas de cobre, 30% de la capacidad hidraulica del mundo.
El desafio actual consiste en generar cadenas de procesamiento para el agregado de
valor de los recursos humanos. Para ello, parte de la planificacion actual y del planteo
politico consiste en destacar la necesidad de reindustrializar la regién y terminar con
el modelo extractivista.

Otra definicion actual senala que en los Gltimos 10 afios la inversién extranjera mundial
decayd en un 7%, mientras que en América Latina crecid en un 13%. Eso no se explica
por las inversiones de Estados Unidos ni de Europa sino por el crecimiento de las inver-
siones de la misma region a través de las llamadas “multilatinas” y de inversiones mixtas.
Sobre la base de esas condiciones se plantea el desarrollo de procesos estratégicos para

hacer converger la integracion.
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Un planteo de la gestién actual es la necesidad de encontrar zonas de convergencia de
UNASUR con diversos procesos paralelos: ALBA, BRICS, paises petroleros con acuerdos
con la OPEP, la CAN, etc. En el caso de Brasil, la gestiéon de Samper da mucha impor-
tancia al papel de ese pais en la UNASUR vy su experiencia derivada de sus relaciones

con Asia y Africa, especialmente.

Un aspecto que destaca en esta gestion es la consideracién de que UNASUR no fue creada
para negociar aranceles o hacer ruedas de inversion sino para fortalecer los procesos de
integracion. En este sentido, mientras Europa es un proceso de integracion que aspira a
convertirse en regiéon, UNASUR es una region que aspira a convertirse en integracion.

La visidén que impulsa Samper desde su Secretaria General destaca que los principios
rectores que se plantean consisten en considerar a UNASUR como zona de paz, de
democracia y de vigencia de todos los derechos humanos en el cual el proceso de
Colombia es el mayor obsticulo. Sin embargo, se llevan dos afos de tratativas en bus-
queda de la paz negociada. En términos de derechos, UNASUR se ubica en la protec-
ci6n de derechos del siglo XXI afectados por la inseguridad alimentaria, los desajustes
del medio ambiente, el trafico de armas, la corrupcion, entre otros. Con esa agenda de
problemas, la gestion de Samper como Secretario General de UNASUR se debate ante

los desafios actuales.

3. UNASUR v la infraestructura regional
La Iniciativa para la Integracion en Infraestructura en la Region Sudamericana (IIRSA)
surgié de la declaracién de Brasilia de septiembre del 2000,'" en una reunién de presi-

dentes de los Estados sudamericanos considerada como pionera en la region.

Invitados por el entonces Presidente de Brasil, Fernando Henrique Cardoso, y en con-
memoracién del 500 aniversario del descubrimiento del Brasil, concurrieron los Jefes
de Estado de Argentina, Fernando De la Ria; Bolivia, Hugo Banzer Suarez; Chile,
Ricardo Lagos Escobar; Colombia, Andrés Pastrana Arango; Ecuador, Gustavo Noboa;
Guyana, Bharrat Jagdeo; Paraguay, Luis Gonzalez Macchi; Pert, Alberto Fujimori;
Surinam, Runaldo Ronald Venetiaan; Uruguay, Jorge Batlle Ibafiez; y Venezuela, Hugo
Chavez;. También estuvieron presentes los Presidentes del Banco Interamericano de
Desarrollo, Enrique Iglesias, y de la Corporaciéon Andina de Fomento, Enrique Garcia.

La reunién de los mandatarios regionales los dias 31 de agosto y 1° de septiembre
de 2000 sirvié como puntapié inicial para tratar temas relacionados con la integra-
ci6n regional que excedan aquellos implicitos en el MERCOSUR, pues la mayoria
de los paises intervinientes no formaba parte de esa organizacidon y consideraba
prioritario un proceso de integraciéon que los incluyera, al margen de cuestiones
meramente comerciales.
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Entre los puntos centrales se encuentra el énfasis en el fin de cualquier tipo de hipo-
tesis de conflicto entre los paises suramericanos que, ain avanzado el siglo XX, tenian
relaciones atravesadas por un tinte conflictivo. Por ejemplo, recién a mediados de la
década de 1980, con la firma de los tratados entre Argentina y Brasil, se pudo superar
las hipotesis de conflicto inmersas en las relaciones internacionales entre los dos mas

grandes paises suramericanos. '

Los presidentes intervinientes en Brasilia entendieron que la proximidad geogrifica y
cultural necesariamente tendria que derivar en una integracién que potencie las opor-
tunidades del sub-continente en el ambito internacional: “Su realizacién result6 de la
conviccion de que la contigiitddad geografica y la comunidad de valores conducen a la
necesidad de una agenda comiin de oportunidades y desafios especificos, en comple-

mento a su tratamiento en otros foros regionales e internacionales.”"?

La estabilidad politica imperante en la region durante casi veinte anos fue, para los
presidentes, un hecho relevante que permitia un ambito de previsibilidad econémica
que propiciaba posibilidades de entendimiento mutuo en cuestiones relevantes para
llevar a cabo la integracion definitiva. Entendian que no hay posibilidad de fomentar y
concretar una integracioéon supra-comercial sin comprender que las democracias son un
baluarte necesario para la previsibilidad econémica en la regién. La paz,la democracia y
los derechos humanos eran depositarios de un valor sustancial que permite pensar poli-

ticas de entendimiento mutuo en materia econdmica, civil, comercial, social y cultural.

Esta descripcion situacional de la politica regional, llevd a comprender que las posi-
bilidades de entendimiento mutuo en politicas macroeconémicas que favorezcan la
cohesion y reduzcan las asimetrias eran no solo una necesidad inmediata, sino, y sobre
todo, una oportunidad que se podia concretar.

“Los Jefes de Estado concordaron con la evaluacién de que la determinacién para
implementar politicas macroeconémicas consistentes es esencial para la estabilidad in-
terna de cada pais y para garantizar avances continuados en los procesos de integracion.
Enfatizaron, por otro lado, la importancia fundamental de un ambiente econémico

externo favorable que complemente los esfuerzos nacionales y regionales”. !

Una de esas politicas macroecondémicas fue —y es- la infraestructural. No se puede en-
tender la integracion en politicas macroecondmicas sin pensar (y repensar) un esquema
infraestructural que le de sustento logistico, potencialidad energética y conectividad
global. Una integracién regional demanda un nivel de enlace comercial entre paises

es imposible sin una detallada estrategia en infraestructura que potencie el dinamismo,

reduzca las distancias y agilice en transito.
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Por eso mismo, uno de los puntos tratados en ese histérico documento fue la deno-
minada infraestructura de integracién. Se entiende imperioso aunar esfuerzos supra-
nacionales para disminuir las distancias, potenciar el desarrollo comercial regional,
romper las barreras fronterizas y las barreras naturales (por ejemplo: Cordillera de los
Andes, Selva Amazodnica), a fin de canalizar las potencialidades regionales e instalar a
la regidn a un espacio de disputa global considerablemente superior. En este sentido,
se considera que la integracion de infraestructura es de importancia estratégica para
el desarrollo sinérgico de las telecomunicaciones, el transporte y la energia (Morales
Rubacalva et. al, 2004).

“La formacién del espacio econdémico ampliado suramericano, que anhelan las socie-
dades de la region, dependerd de la complementacion y expansiéon de proyectos exis-
tentes y de la identificacién de otros nuevos proyectos de infraestructura de integracion,
orientados por principios de sostenibilidad social y ambiental, con capacidad de atrac-
cién de capitales extra regionales y de generacion de efectos multiplicadores intrarre-
gionales. Avances en el campo de la infraestructura, por su parte, revertirin en nuevos

impulsos para la integracion, creandose asi una dindmica que debe ser incentivada.”"®

En el mismo sentido, los presidentes vieron con buenos ojos el Plan de Accién para la
Integracion de la Infraestructura Regional en América del Sur (IIRSA). Este plan fue
entendido como de mediano plazo (2000-2010); contenia una serie de proyectos a apli-
carse para la modernizacién en materia de comunicaciones, transporte, energia, entre
otras. Los Jefes de Estado sostenian que la visién de un espacio sudamericano ampliado
permitiria canalizar demandas y corregir las profundas asimetrias existentes en la region
a través de politicas activas disefiadas e implementadas bajo los ejes de integracién y de

desarrollo econémico y social.

El documento destaca, en materia de infraestructura regional, tres grandes desafios en
otras tantas areas: transporte, energia y comunicaciones. Los presidentes entendieron
que los proyectos de infraestructura debian ser comprendidos como complementarios;
por consiguiente, las normas de regulaciéon de su administracion debian facilitar la in-

terconexion de las tres areas.

Por ejemplo, en materia de transportes creyeron prioritaria la articulacién de la utili-
zacién de las vias terrestres, fluviales, maritimas y aéreas, facilitando ademis el transito
fronterizo de personas, vehiculos y cargas para contribuir a un mayor dinamismo en el
comercio, coordinando y profundizando iniciativas ya existentes. En el mismo sentido,
el sector energético constituye un eje de integraciéon y de aproximaciéon entre los paises
de la region que debe fortalecerse y complementarse con un programa integral en te-

lecomunicaciones que interconecte los sistemas de logistica regionales.
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3.1 IIRSA 2000-2015

Como dijimos, la ITIRSA fue elaborada luego de la Declaracién de Brasilia del afio 2000.
Esta necesidad de integracion en el area de infraestructura demandaba profundos esfuer-
zos por consolidar una herramienta que sea capaz de llevar a delante iniciativas de tipo
técnico con efectividad. Pero el mayor problema estaria en el hecho aunar esfuerzos de
tipo politicos para que esta iniciativa no se diluyera en internas regionales o ambiciones
nacionales. La técnica asociada a la politica fue un binomio al cual se le prestd mucha
atencion: “[...] la Iniciativa debia instrumentarse y demostrar que seria sostenible en el
tiempo, superando los avatares politicos y econémicos que son consustanciales a una re-
gién tan diversa y compleja como la sudamericana” (Carciofi et al, 2011: 7).

La diversidad en los factores econdémicos, politicos, sociales, culturales e idiomaticos
constituia una de las dificultades mas importantes del proceso de integracion. Quienes
crefan en la necesidad de llevar adelante estas iniciativas veian una clara limitacion
en las asimetrias existentes en el territorio sudamericano. En tal sentido el primer
problema que tuvo que enfrentar la IIRSA fue homologar criterios sobre los objetivos
sectoriales a desarrollar; la diversidad existente entre los paises intervinientes en el
proyecto de integracién delimitaba sustancialmente su desarrollo. Al mismo tiempo, y
en términos institucionales, los doce presidentes intervinientes en el comunicado de
Brasilia de 2000 acordaron que la ITRSA se montaria sobre las estructuras burocriticas
estales ya existentes; contaria con instancias institucionales propias pero su desarrollo
se basaria en las instancias organizacionales con desarrollo en los Estados de la region.
Esta decision se fundamenté en la necesidad de agilidad en la practica que una insti-
tucién nueva no se la daria.

En el Plan de Accidén de Montevideo que fue adoptado en la Reunién de Ministros de
Transporte, Energia y Comunicaciones de diciembre de 2000 se plantearon algunos linea-
mientos base que habrian de constituir el esquema primario de los diez anos siguientes. La
base de esos acuerdos se plasmé en una agenda conjunta que diera respuesta a un esquema
multisectorial, multinacional y multidisciplinario al servicio de la integracién regional en el
area. El desarrollo institucional, en esta etapa fundacional, tuvo dos grandes ejes: en primera
instancia el denominado Eje de Integracién y Desarrollo (EID), que se entendi6 una franja
de desarrollo regional con cierto caudal de recursos naturales, asentamientos humanos, areas
productivas y servicios logisticos. Es decir, una caracterizacion situacional del potencial con
que contaba la region dividida en sub-dreas cada una con potencialidad propia. En segundo
término, los Procesos Sectoriales de Integracién (PSI) tenia como objeto identificar pro-
blematicas de tipo sectoriales que impiden la integracién en infraestructura en la region y
buscar alternativas para superarlos.

“Dicho momento de innovacién fue seguido de un primer momento de gestion que
se extendi6 durante los tres afios iniciales de IIRSA y que permitié poner en marcha el
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andamiaje organizativo de la Iniciativa. La gestion estuvo concentrada en la propuesta
y discusion de los diferentes Ejes de Integracion y Desarrollo (EID) y de los Procesos
Sectoriales de Integracién (PSI), los dos pilares de IIRSA, asi como en la preparacién de

las Visiones de Negocios de cada Eje y la identificacion preliminar de los proyectos.”*®

Asi mismo, Carciofi y otros (2011) recuerdan que para el ano 2003 la IIRSA experi-
mentd otro proceso de modernizacion institucional de una envergadura superiormente
politica, técnica y operativa, la cual la consideran como la primera experiencia territo-
rial de la iniciativa. El desarrollo de esta nueva etapa se bas6 en la agenda de implemen-
tacion consensuada 2005-2011 (AIC), la cual contenia 31 proyectos en cartera del IIRSA
que contaban con una consideracidn prioritaria para la integracion regional en su va-
riable fisica. Finalmente, en 2005 se produjo otra inflexidén institucional en la IIRSA. Se
definieron los objetivos estratégicos 2005-2010 dando un salto de calidad institucional,
territorializando la dinimica organizacional, fortaleciendo la planificacién fisica de la
region y describiendo el desarrollo en la region de la iniciativa para lograr objetivos de
largo plazo y de relevancia regional. De acuerdo a Carciofi y asociados (2011:10),

“Basicamente consistié en articular la infraestructura con
otras dimensiones del desarrollo territorial como son las
oportunidades de integracion productiva y logistica y la
evaluacién ambiental y social con enfoque estratégico
para identificar, caracterizar y evaluar las consecuencias
ambientales 'y sociales y los riesgos y oportunidades de
desarrollo sostenibles asociadas al territorio. De manera
complementaria, se apunté a mejorar el proceso de iden-
tificacion, formulacion y evaluacion de los proyectos me-
diante un sistema de informacion con base geogrdfica, un
banco con datos estandarizados de los proyectos incluidos
en la Cartera IIRSA a lo largo de su ciclo de vida como
parte de diversos otros mecanismos desarrollados para
difusion de la Iniciativa y el tratamiento especial del fi-
nanciamiento de los proyectos transnacionales de infraes-

tructura entre otros.”

La iniciativa surgida de la declaracién de Brasilia tuvo como principal objetivo “avanzar
en la modernizacién de la infraestructura regional y en la adopcion de acciones espe-
cificas para promover su integracién y desarrollo econdémico y social.””'” Como ya se
ha mencionado este objetivo buscé materializarse en la primera reunién de Ministros
de Transporte, Energia y Telecomunicaciones en diciembre del afio 2000. Los Jefes de
Estado delegaron la viabilidad del proyecto en sus respectivos titulares de cartera para
dinamizar el proyecto. En dicha reunion se aprobd el plan de accién 2000-2010 para el
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desarrollo de la integracion regional en infraestructura. Bajo los ya mencionados Ejes
de Integracion y Desarrollo (EID) y con base practica en los Proyectos Sectoriales de
Integracién (PSI) se buscéd darle viabilidad politica e institucional a la iniciativa.

“Las actividades desarrolladas en IIRSA desde el princi-
pio han buscado identificar los requerimientos de tipo fisico,
normativo e institucional para la planificacién e implemen-
tacion de la infraestructura estructurante de la integracion
sudamericana, utilizandose para ello tres ambitos diferen-
ciados: la coordinacion de planes e inversiones; la compa-
tibilizacién 'y armonizacién de los aspectos regulatorios e
institucionales asociados; y la generacion de mecanismos

innovadores de financiamiento piiblico y privado”."®

Obsérvese como desde los origenes de la iniciativa se tendi6 a utilizar herramientas de
tipo compensatorias para armonizar los desequilibrios internos. Era sabido que un pro-
yecto de esta envergadura necesitaria de mecanismos como la armonizacién de marcos
regulatorios o la generaciéon de mecanismos innovadores para la financiacién que per-

mitan reducir las grandes asimetrias existentes en el territorio suramericano.

En relacién a lo desarrollado en la Reunién de Ministros, la misma acta de la reunién
describe la intencionalidad de la iniciativa: “El propésito de la reunién fue iniciar los
trabajos destinados a consolidar una vision global sobre las acciones necesarias para la

ampliacién y modernizacion de la infraestructura en América del Sur”."

Los ministros se reunieron en Montevideo con el fin de diagnosticar fielmente las
necesidades practicas de la integracion en infraestructura. Los puntos centrales de inte-
gracion identificados fueron Eje MERCOSUR-Chile, Eje Andino, Eje Brasil-Bolivia-
Pert-Chile, Eje Multimodal Orinoco-Amazonas-Plata, Eje Brasil-Guyana-Surinam-
Venezuela, Eje Multimodal del Amazonas.

El Plan de Accién de la IRSA® plantea las acciones bisicas del Plan, asi como los me-

canismos para la implementacién y acompaniamiento del Plan.

La primera cuestidn a tener en cuenta por los técnicos en esta etapa fundacional fue
describir las complejidades de la integracion fisica en América del Sur. Se describieron
algunos enclaves que impiden la libre integracién regional; el principal inconveniente
es la disparidad geografica del subcontinente. Nuestro territorio es muy dispar, cuenta
con muchas fallas geograficas que hacen dificil el trafico de mercancias y las inversiones
en infraestructura. Se describieron los siguientes enclaves problematicos, la plataforma
caribena, conformada por el territorio costero del Caribe colombiano y la mayor parte
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del territorio de Venezuela, Guyana, Surinam y la Guayana Francesa, la cornisa andina
que es la falda occidental de la Cordillera de los Andes, desde el istmo de Panama, pa-
sando por amplios territorios de Colombia, Ecuador, Perti y Bolivia llegando hasta el
sur de Chile, la plataforma atlintica que abarca desde el nordeste brasilefio hasta el sur
de Argentina, incorporando a Paraguay, Uruguay, algunos departamentos de Bolivia y
la pampa argentina hasta la cordillera andina, el enclave amazénico central, conformado
por el drea de ocupacién en torno a la ciudad de Manaos con interconexiones fluviales
hacia el sur por el rio Madeira y hacia el este por el rio Amazonas, y el enclave ama-
zbnico del sur que comprende el territorio delimitado por la cordillera andina por el
oeste y el sur, la selva amazoénica por el norte y el Pantanal por el este, abarcando varios

departamentos de Bolivia y Pert.

Estas son algunas de las principales problemiticas geograficas que el IIRSA divis6 los
primeros afnos de gestion. Entendiendo que las complejidades en las politicas deben te-
ner en cuenta que la inversién debia estar sujeta a no sélo el amplio territorio a recorrer

sino a las disparidades geograficas imperantes en nuestro subcontinente.

3.2 IIRSA y UNASUR
Durante la reunién del II Consejo de Jefes y jefas de Estado (Quito, 10 de agosto 2009)
se decidié la creacidon del Consejo Sudamericano de Infraestructura y Planeamiento
(COSIPLAN) con el fin de dar continuidad a los logros y avances del IIRSA, coordinar
su desempefio y contribuir a hacer compatibles los marcos normativos de los Estados
miembro de la UNSUR.

El diagnoéstico del desarrollo de IIRSA en la época de creacion de UNASUR daba
cuenta de las dificultades en los avances de los proyectos consensuados: por ejemplo, en
el periodo 2005-2010 se habian realizado una minima parte de los proyectos troncales
acordados (DGRRII, HSN, 2013). La evaluacién sobre las demoras en cumplir con los
proyectos revel6 la existencia de elevados costos ambientales, de resistencias de comu-
nidades originarias, de dudas sobre la contribucién a articular los mercados regionales
y de su funcionalidad al proceso de “reprimarizacién” de las economias sudamericanas

ante la creciente demanda de materias primas proveniente de Asia.

El Plan de Accién Estratégica 2012-2022 es el producto de este analisis, a partir del cual
se reflexiona sobre las lineas de accion llevadas adelante hasta ese momento y se redefi-
nen los objetivos de cara al futuro, especialmente teniendo en consideracién otorgar un
mayor espacio de participacién a las comunidades involucradas de manera de prevenir
reclamos en términos de defensa medioambiental. En su punto 2.3 se establece “[D]
efinir instancias de participacioén social y de contribucién activa de las comunidades
involucradas en las actividades del COSIPLAN a partir de los lineamientos definidos por
la UNASUR conforme su Tratado Constitutivo”.!
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Esta revision conceptual e instrumental de ITRSA contribuyé al mayor despliegue de las
actividades, de modo que la Cartera de Proyectos del COSIPLAN cuenta, al momento
de redactarse este articulo, con 593 proyectos de integracién por una inversién estimada
de US$ 182.436 millones, distribuidos en todo el territorio suramericano y organizados

en 48 Grupos de Proyectos y 9 Ejes de Integraciéon y Desarrollo.
Conclusiones

A o largo del trabajo pudimos observar como a través de las tres dimensiones analizadas,
UNASUR fue desplegando politicas, posiciones institucionales y agenda de problemas que
dan cuenta de un conjunto de caracteristicas que hacen a su practica y que exceden a la
propia naturaleza de su creacion. En este sentido, cabe destacar que el hecho de que el orga-
nismo se haya perfilado como capaz de dirimir conflictos en la region, lo sita con un plus
en su capacidad de integracién politica. Como es sabido, y esto mereceria una futura inves-
tigacion, la capacidad regulatoria obedecié en su mayoria a un acuerdo de sus gobiernos
integrantes, restando investigar si este temperamento se mantendra en los afos que siguen
en la propia prictica futura de ]a UNASUR. Lo cierto es que en la caracterizaciéon del rol
de regulador de conflictos que hicimos en este trabajo, podemos afirmar que ese papel fue
positivo e historicamente novedoso en la region respecto de la forma en coémo se resolvian

los conflictos que atentaban contra la democracia y la paz regional.

En segundo lugar, en la caracterizacion del papel y perfiles de los Secretarios Generales
pudimos observar que todos ellos fueron acompafiando un cierto “aire” de época y del
propio organismo regional. UNASUR comenzé como una entidad con caracteristicas
fuertemente politicas, prosiguié con un proceso de institucionalizacién en que su rol
politico dejé mais espacio a su tarea técnica e institucional hasta llegar a la nominaciéon
de Samper, quien encabeza una gestion ejecutiva que refleja la actualidad de los desafios
mas globales del organismo y que, en cierta medida, estd mas preocupada por una agen-
da social de integracién que por una politica.

En tercer lugar, pudimos observar la agenda de infraestructura como el gran desafio y
oportunidad para UNASUR en materia de integracién. Se trata de una agenda cargada
de trabajo y desarrollo que muestra un acuerdo en los pasos a avanzar. El déficit de
integracién en infraestructura es el mayor desafio en la naturaleza de la UNASUR pero
el avance del ITRSA ha permitido hasta el momento un acuerdo basico en la necesidad
de disenar una visién mas integral de la infraestructura, encuadrar los proyectos dentro
de la planificacién estratégica a partir de la identificacién de ejes de integracion y desa-
rrollos regionales, modernizar y actualizar los sistemas normativos que rigen la infraes-
tructura dentro de los estados, armonizar aspectos técnicos y legales sobre el disefio de
politicas en infraestructura, mejorar la calidad de vida y la igualdad de oportunidades
de las poblaciones locales, e incorporar mecanismos de consulta sobre la pertinencia de
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los proyectos, disefiar mecanismos regionales para la programacion ejecucion y gestion

de proyectos, y adaptar los financiamientos a los riesgos particulares de cada proyecto.

En tanto construccion politica, econdémica y social llevados adelante a partir de intereses
comunes, los procesos de integracién regional son dinimicos y problematicos (Perrotta,
2013). La UNASUR, en este sentido, estd atravesada por una logica que dependera de la
decision politica de los Estados miembro, del contexto politico regional y de la cooperacion
y coordinacién entre los Estados y entre éstos y los actores no estatales. Esta afirmacion tie-
ne como implicancia la presencia de nuevos desafios en la agenda de la UNASUR para los
proximos afos, teniendo en cuenta los cambios de gobierno orientados hacia la derecha del
arco politico en Argentina, tras la asuncién de Mauricio Macri, y en Brasil, con el proceso de

impeachment a Dilma Rousseft y la presidencia provisional de Michel Temer.

Asi, si ]la UNASUR representd un retorno de la politica en las relaciones exteriores y en la
agenda de desarrollo regional y un redimensionamiento del rol estatal frente a las fuerzas del
mercado, con efectos de mayor autonomia frente a Estados Unidos como potencia hegemo-
nica y de la creacién de una agenda de integracién que exceda el aspecto comercial (Sanahuja,
2012), tras los cambios de gobierno ya mencionados la Unién debe hacer frente a un posible
retroceso en términos de integracion positiva y a un nuevo reposicionamiento de actores no

estatales en términos de revalorizacion del rol del mercado en detrimento de la accion estatal.
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! Este trabajo es producto de una investigacion realizada en el marco de un programa de investigacion de la
Secretaria de Investigacion de la Universidad Metropolitana para la Educacién y el Trabajo del ano 2015 —2016.
2 MERCOSUR tendra a partir de 2003, con la emergencia de los llamados “Nuevos Gobiernos”, una evolucion
hacia el despliegue de una dimension mis politica, social y de construccién de ciudadania coman.

* La zona ocupa aproximadamente la mitad del pais, especificamente la region oriental, limitando con Brasil al
este y con Paraguay al sur. Concentra en 42% del PBI boliviano, incluyendo ricos yacimientos de hidrocarburos,
sobre todo de gas, y grandes llanuras de importancia agro-ganadera.

4 DECLARACION DE LA MONEDA (UNASUR). Comunidad Andina de Naciones. Documentos. Véase:
http://www.comunidadandina.org/unasur/15-9-08com_bolivia.htm LaLa Jornada 4/02/2008. (http://www.
jornada.unam.mx/2008/02/04/index.php?section=mundo&article=027n1mun )

> http://diariocorreo.pe/mundo/chavez-amenaza-a-uribe-con-conflicto-si-eeuu-instala-base-militar-en-fron-
tera-374311/

® http://www.cfkargentina.com/cfk-en-la-cumbre-extraordinaria-de-unasur-2009/

7 Declaracién conjunta de Reunién Extraordinaria del Consejo de jefes y jefas de Estado de la Unién de
Naciones Sudamericanas. San Carlos de Bariloche, Argentina, 28 de agosto de 2009.Véase: http://www.comu-
nidadandina.org/unasur/28-8-09bariloche.htm

% http://radio.uchile.cl/2010/07/22/venezuela-da-ultimatum-a-diplomaticos-colombianos-para-que-abando-
nen-el-pais-en-72-horas

? Declaracion final de la reunién extraordinaria del Consejo de jefes y jefas de Estado de la Unién de Naciones
Sudamericanas. Guayaquil y Quito, Ecuador; 4 y 5 de diciembre de 2014.

" Debe destacarse que ni el Tratado Constitutivo de la UNASUR ni el Reglamento General del organismo
establecen procedimientos para cubrir vacancias en la Secretaria General.

""'Véase: http://www.comunidadandina.org/documentos/dec_int/di1-9-00.htm

12 Los presidentes Ratl Alfonsin y José Sarney firman la “Declaracién de Foz de Iguaza” el 30 de noviembre de
1985 y los acuerdos del Programa de Integracién y Complementaciéon Argentino-Brasilenas (PICAB) el 29 de
julio de 1986.Ambos instrumentos de cooperacién son considerados como el inicio de la distensién de hipotesis
de conflicto entre los dos paises desarrolladas por sus respectivas dictaduras.

'3 Punto 2 del Comunicado de Brasilia: Primera reunién de Presidentes de América del Sur, Brasilia, 31 de agosto
de 2000.Véase: http://wwwiiirsa.org/admin_iirsa_web/Uploads/Documents/comunicado_brasilia_esp.pdf. Fecha
de acceso 12-01-16.

14 Op. Cit.

15 Op. Cit.

16 Op. Cit. Pag. 9.

17Véase: http://www.iirsa.org/Page/Detail?menultemld=41

'8Veéase: http://www.iirsa.org/Page/DetailzmenultemlId=53

19 Véase: http://wwwiiirsa.org/admin_iirsa_web/Uploads/Documents/R euni%C3%B3n%20de%20Ministros%20
Uruguay%20diciembre%20de%202000.pdf

2 Véase: http://www.iirsa.org/admin_iirsa_web/Uploads/Documents/Plan%20de%20Acci%C3%B3n%20
Montevideo%20final.pdf
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