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Durante la primera década del siglo XXI, la UNASUR (Unién de Naciones
Suramericanas) fue creada como respuesta al renovado interés por la inte-
gracion y cooperacion en América del Sur. Su establecimiento en 2008 re-
presento un hito significativo en la subregion, consolidandose en los afios
siguientes como un modelo post-hegemonico de integracion surameri-
cana (Crandall, 2011; Riggirozzi y Tussie, 2012 y Bricefio-Ruiz y Ribeiro
Hoffmann, 2015). Ademas, destaco por su marcado pluralismo (Nolte y
Comini, 2016) y su enfoque multidimensional con un especial énfasis en
aspectos sociales (Morales Ruvalcaba, 2014 y Nery, 2016).

No obstante, a pesar de sus logros y su papel como referente en la inte-
gracion regional, durante casi la mitad de su trayectoria, la UNASUR ha
experimentado crisis internas que han paralizado su funcionamiento. Pero
;cudles son las causas subyacentes que han mantenido a UNASUR en una
crisis prolongada y como afectan, todavia, su capacidad para cumplir con
su mandato de integracion regional en América del Sur?

TRATADO CONSTITUTIVO DE LA UNASUR
Y SU DINAMICA POSTERIOR

El Tratado Constitutivo definié6 como 6rganos principales de la UNASUR
al Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno (CJEG), el Consejo

* Post scriptum al capitulo “Primera década de UNASUR, 2008-2017: un balance
historico a través de sus presidencias” (Morales y Mosquera, 2019).

** Profesor asociado de la Universidad Sun Yat-sen (China) y miembro del SNI
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de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores (CMRE), el Consejo de
Delegadas y Delegados (CDD) y la Secretaria General (SG); ademas, con-
templo la conformacion de un Parlamento Suramericano.

En los afios siguientes, la institucionalidad del bloque entré en una ace-
lerada dinamica de ampliacion y desarrollo, llegando a crear doce consejos
sectoriales. Es importante senalar que, en los afos de mejor funciona-
miento de la UNASUR, entre 2010 y 2018, pudo observarse que los secto-
res de mayor dinamismo fueron: salud (CSS) y desarrollo social (CSDS),
cuyos consejos sectoriales celebraron al menos una reunion ordinaria cada
ano desde su fundacion; después de ellos, se encontraron seis sectores con
una actividad regular, pero no destacada: infraestructura (COSIPLAN),
defensa (CDS), ciencia (COSUCTI), cultura (CSC), educacion (CSE) y
seguridad ciudadana (CSS); finalmente, los sectores de menor dinamismo
fueron el combate a las drogas (CSPMD), economia y finanzas (CSEF),
energia (CES) y procesos electorales (CEU).

Es fundamental resaltar que el CJEG ha sido la maxima instancia deci-
soria dentro de la UNASUR, un érgano que si bien ha sido crucial en los
avances del bloque, también ha contribuido al estancamiento del mismo
por dos motivos. Por un lado, los presidentes se autoconstituyeron como
el mas alto nivel de gestion de la integracion, sin que sus decisiones pudie-
ran ser reguladas o acompanadas por otros mecanismos supranacionales.
Por otro lado, replicaron la l6gica del neopresidencialismo nacional al ins-
talar una Presidencia pro tempore (PPT), una especie de “presidencia de las
presidencias”, que se convirtio en el 6rgano que marco el pulso del proceso
de integracion (Morales Ruvalcaba, 2020). Asi, la ausencia de mecanis-
mos que impusieran cierto grado de control y equilibrio sobre las deci-
siones de los presidentes a nivel subregional terminé por configurar un
fragil modelo de integracion esencialmente intergubernamental (Mijares y
Nolte, 2018: 106) que, combinado con las logicas de la jerarquia de poder
subregional, llevo a privilegiar los intereses nacionales, en particular los de
los paises mas poderosos.

Desde 2008, once paises ejercieron secuencialmente la PPT de
UNASUR: Chile (Michelle Bachelet), 2008-2009; Ecuador (Rafael Correa),
2009-2010; Guyana (Bharrat Jagdeo), 2010-2011; Paraguay (Fernando
Lugo), 2011-2012; Peru (Ollanta Humala), 2012-2013; Surinam (Desiré
Bouterse), 2013-2014; Uruguay (José Mujica/Tabaré Vazquez), 2014-2016;
Venezuela (Nicolas Maduro), 2016-2017; Argentina (Mauricio Macri),
2017-2018; Bolivia (Evo Morales), 2018-2019; Brasil (Jair Bolsonaro),
2019.
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DecLive bE UNASUR v surGIMIENTO DE PROSUR

El gobierno de Brasil, liderado por Bolsonaro, denuncié el bloque tan solo
un dia después de que Evo Morales informara que le transfiri6 la PPT. Esta
decision de Brasil fue el desenlace de una prolongada crisis, desencade-
nada tras la octava (y ultima) cumbre del CJEG en Guayaquil, Ecuador,
el 4 de diciembre de 2014. En los meses siguientes, esta crisis se intensi-
fico una vez que las preferencias de los Estados miembros respecto a los
objetivos y el valor estratégico de la organizacion comenzaron a divergir
(Nolte y Mijares, 2022: 96-97) con la llegada al poder de nuevos gobiernos
de derecha, mayormente orientados hacia el panamericanismo y escépti-
cos respecto al proceso de integracion sudamericana en curso. Esta situa-
cién culminé en el vaciamiento de la UNASUR: primero con el gobierno
de Ivan Duque (Colombia) en 2018, seguido por los de Lenin Moreno
(Ecuador), Mario Abdo (Paraguay), Mauricio Macri (Argentina), Jair
Bolsonaro (Brasil) y Sebastian Pifiera (Chile) en 2019, y finalmente con el
de Luis Lacalle Pou (Uruguay) en 2020.

Es importante destacar que la crisis del CJEG y su PPT tuvo un impacto
directo en la dindmica de trabajo de todos los consejos sectoriales, ya que
desde el primer semestre de 2019 practicamente suspendieron sus activida-
des. Incluso, la cuenta oficial de Twitter (@unasur), un importante medio de
comunicacion con la sociedad, dejo de funcionar el 14 de mayo del mismo
ano. Paraddjicamente, mientras UNASUR estaba siendo desmantelada, los
gobiernos sudamericanos caminaban hacia la creacion, parafraseando a
Alejandro Frenkel (2019), del ultimo Frankenstein de la integracion suda-
mericana: el Foro para el Progreso de América del Sur (PROSUR).

Bajo el liderazgo del presidente chileno Sebastian Pifiera, PROSUR fue
concebido como “una estructura flexible, ligera, econémica, con reglas
operativas claras y un mecanismo de toma de decisiones agil que permita
a América del Sur avanzar en entendimientos concretos”, segun fue plas-
mado en la Declaracion Presidencial de Santiago de Chile del 22 de marzo
de 2019. PROSUR no solo reprodujo varios de los errores politicos, ideolo-
gicos e institucionales de la UNASUR, sino que su evolucion tuvo lugar en
medio del desafiante contexto global de la pandemia de Covid-19. De las
10 reuniones realizadas entre marzo de 2019 y julio de 2022 (que incluyen
3 cumbres y 7 reuniones extraordinarias presidenciales), el 70% siguieron
un formato virtual y tuvieron poca trascendencia.

A principios de 2022, PROSUR se sumi6 en una profunda crisis. En
marzo, el presidente chileno Gabriel Boric anuncio la suspension de la par-
ticipacion de su pais en el foro. Luego, en julio, la reunion extraordinaria
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celebrada en Paraguay no conto con la presencia de ningtn jefe de Estado,
a excepcion del presidente paraguayo Mario Abdo, quien fungio como anfi-
trion. Considerando los pobres resultados reportados (Ominami, 2021),
PROSUR puede ser considerada como un fracaso (Nolte, 2022: 114).

;RETORNO DE 1A UNASUR?

Después de la eleccion de Lula da Silva como presidente de Brasil en
octubre de 2022, se avivo el impulso hacia la integracion sudamerica-
na. En su primer viaje internacional como mandatario realizado en ene-
ro de 2023, Lula visito Buenos Aires para participar en la 7* Cumbre de
la CELAC y sostener un encuentro bilateral con su homélogo argenti-
no, Alberto Fernandez. Como resultado de esta reunion, ambas partes
“se comprometieron a comenzar un proceso de didlogo a nivel presiden-
cial con los paises de la region hacia el relanzamiento de UNASUR”, se-
gun la declaracion firmada. Argentina dio el primer gran paso el 22 de
marzo del mismo ano, cuando el presidente Fernandez anuncio la deci-
sion de su pais de reincorporarse a UNASUR. Paralelamente, la cuenta
oficial de Twitter fue reactivada y desde entonces ha mantenido una ac-
tividad casi diaria.

El hito mas significativo en el proceso de reactivacion de UNASUR
se materializo el 30 de mayo de 2023 durante el llamado Consenso de
Brasilia, donde los lideres de los 12 paises sudamericanos reafirmaron su
compromiso con la integraciéon subregional. En este evento, se estable-
ci6 una comision de cancilleres encargada de elaborar un diagnéstico de
la situacion. Este esfuerzo culmino en la presentacion, el 5 de octubre de
2023, de la Hoja de Ruta para la Integracion de América del Sur, que iden-
tifico 17 temas. Estos no solo coinciden en gran medida con los abordados
por los 12 Consejos Sectoriales, sino que también incorporan nuevas dreas
de interés, como cambio climadtico, conectividad digital, gestion de riesgos
de desastres, integracion productiva y migracion, que reflejan la evolucion
de las necesidades y desafios regionales.

En seguimiento al Consenso de Brasilia, se realizaron varias accio-
nes dirigidas a la reactivacion de UNASUR en 2023. Entre éstas destacan
dos reuniones del Grupo de Contacto de Cancilleres, una celebrada en
Bruselas en julio y otra en Nueva York en septiembre, asi como un encuen-
tro entre ministros de Defensa y Relaciones Exteriores de América del Sur
en Brasilia durante noviembre. Ademas, se llevo a cabo la primera reunion
del CDD el mes de diciembre, marcando asi su reactivacion después de
cinco anos de inactividad.
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A pesar de los esfuerzos por revitalizarla, persisten seniales preocupan-
tes que sugieren que el retorno de la UNASUR podria no ser tan sélido
como se espera. Por un lado, la participacion efectiva de los paises miem-
bros ha sido limitada, como se evidenci6 en la primera reunioén del CDD,
donde solo estuvieron presentes la mitad de los paises sudamericanos
(Brasil, Bolivia, Colombia, Venezuela, Surinam y Guyana). Por otro lado,
prevalecen posturas escépticas de algunos lideres, como los presiden-
tes Luis Lacalle Pou de Uruguay o Javier Milei de Argentina, quienes han
expresado criticas a la necesidad de revivir la UNASUR y han abogado por
relaciones bilaterales en su lugar.

Es innegable que la UNASUR representa un mecanismo fundamental
para impulsar la autonomia de la subregion y fortalecer el poder nacional
de los paises tras una década mas de retrocesos (Morales Ruvalcaba, 2023),
lo que justifica la necesidad de una renovacion auténtica. Sin embargo, la
persistencia de antiguos errores, evidenciados en las discrepancias poli-
ticas y la marcada intergubernamentalidad de la organizacion (donde las
decisiones por consenso priorizan la voluntad de cada Estado sobre el
proyecto regional), junto con la presencia predominante de instituciones
técnicas y administrativas que no logran equilibrar las voluntades presi-
denciales, plantean serias dudas sobre la solidez de esta iniciativa y su pro-
ceso de reconstruccion.
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