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| intento actual de América del Sur de conformar un bloque regional que abarque a

todos los paises sudamericanos —y solamente a estos paises— es una importante evolucién

en la errdtica historia de la integracién en este subcontinente. El surgimiento y la cre-
ciente relevancia de la Unién de Naciones Suramericanas (Unasur) responden, fundamental-
mente, a tres factores primordiales.

El primero es el paulatino agotamiento de la efectividad y del consenso en torno al sistema
interamericano actual. Si bien es verdad que hace décadas que se habla de la crisis del consen-
so interamericano, en particular en América del Sur, los tltimos afnos han sido particularmen-
te desgastantes. La Organizacién de Estados Americanos (OEA) se ha convertido en la gran vic-
tima de este creciente hastio sudamericano respecto de las estructuras establecidas a partir de
1948.

En realidad, la crisis del multilateralismo no esta solamente restringida al hemisferio occi-
dental y a América del Sur, tratdindose mds bien de un fenémeno global. Probablemente, el
evento que mejor ilustra esta situacién politica fue la manera como los Estados Unidos reaccio-
naron frente a los atentados de 2001 en Nueva York. No obstante, esta crisis ha sido particular-
mente notoria en nuestra regién, donde todas sus organizaciones multilaterales han sido cues-
tionadas o se han visto rebasadas, en algiin momento, por acontecimientos que no han podido
procesar. El caso de la Comunidad Andina de Naciones (CAN), por ejemplo, es dramdtico.
Desde hace casi dos décadas, no ha podido dar cuenta de ninguno de los eventos politicos rele-
vantes en la regién: el conflicto Ecuador-Perd, en su momento; la polarizacién venezolana; el
violento conflicto colombiano; la inestabilidad politica de Ecuador y Bolivia; el autoritarismo
de Fujimori en Pert; y las tensiones fronterizas de Colombia con sus vecinos.

Pareceria que no se trata exclusivamente de un problema de capacidad politica, pues las orga-
nizaciones multilaterales estuvieron histéricamente vinculadas a una idea de integracién enten-
dida en términos liberales y regida por prioridades comerciales. La adscripcién de los paises lati-
noamericanos a las dindmicas de la globalizacién, por una parte, y los pobres resultados del
modelo de desarrollo neoliberal, erosionaron también los escenarios multilaterales. El tema, en
términos de la literatura cldsica y convencional sobre integracién, es que ni las sociedades lati-
noamericanas ni sus organismos internacionales pudieron construir mecanismos eficientes
—mds alld de los bilaterales— para procesar temas transnacionales'.

En este contexto es importante sefialar que los gobiernos de América del Sur recibieron, con
creciente beneplicito, la llegada de nuevos actores extra regionales. La aparicién de inversiones,

1 Ernst Haas (1958) plantea que la integracién supone la transferencia de lealtades, expectativas y actividades a una
institucionalidad supranacional que tiene jurisdiccion superior a la de los estados. En América del Sur, ninguna de
las organizaciones existentes habria cumplido este requisito.
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préstamos y mercados chinos jugé un rol muy importante. En menor medida, flujos crecientes
con otros socios del BRIC (Brasil, Rusia, India y China) y con potencias emergentes del Sur
global, lograron alivianar la exclusiva bilateralidad de las relaciones con los Estados Unidos, sin
que por ello el vecino del norte dejara de ser un actor principal e incluso el actor de mayor peso
a nivel hemisférico.

Amén de este proceso, no podemos olvidar que la alineacién politica y econémica de varios
paises de América del Sur con los Estados Unidos siempre resultd ser parcial e incompleta. La
votacién de los paises sudamericanos en el seno de la OEA, por ejemplo, ha sido notablemen-
te diferente de la votacién de los paises de América Central y del Caribe. En parte, esta mayor
distancia se debe a que América del Sur abarca a paises que, en promedio, gozan de mayor tama-
fio, poblacién y producto interno bruto (PIB), es decir, paises mds ‘fuertes’ que sus pares cari-
befos y centroamericanos. Esto si nos circunscribimos a las definiciones més exdgenas de lo que
significa la fortaleza/debilidad de los paises/estados’. Varios paises sudamericanos transitaron,
asimismo, por procesos de fortalecimiento del estado durante el siglo XX, por reformas estruc-
turales mds o menos importantes y por procesos desarrollistas y nacionalistas parcialmente
modernizantes; lo que resultd, para algunos paises, en el fortalecimiento de una élite con ojos
puestos en procesos de acumulacién de capital y de legitimidad politica mds endégenos. En
Centroamérica, los procesos reformistas, militares o civiles, tuvieron, en general, menos éxito,
en parte por la proteccién brindada por los Estados Unidos a las élites agro-exportadoras del
istmo.

Los paises de América del Sur han gozado, entonces, de mayor independencia y han estado
menos sujetos —aunque ciertamente no inmunes— a la influencia politica y militar de los Estados
Unidos, que sus pares caribefos y centroamericanos. Sintomdticamente, ningtin pais sudameri-
cano ha sido intervenido militarmente por los Estados Unidos, contrariamente a una Centro-
américa frecuentemente invadida por infantes de marina norteamericanos. Desde la perspecti-
va de algunos de los paises sudamericanos mds grandes, era légico que, terminada la Guerra Fria
y agotado el leitmotiv del sistema interamericano que conocemos, llegaria inevitablemente un
momento de busqueda de mayor autodeterminacién, lo que Burges (2005) llama, en el caso
brasileno, una politica exterior con autoestima. Este afianzamiento tendria, a su vez, un impac-
to significativo sobre el proyecto de integracién vislumbrado.

Un segundo factor importante para el surgimiento de la Unasur ha sido el fuerte debilita-
miento de los ejes tradicionales de integracion regional de América del Sur. La CAN se ha visto
profundamente dividida en razén de las diferentes visiones politicas y de desarrollo que alber-
gan los distintos gobiernos de la regién. La firma del Tratado de Libre Comercio (TLC) entre
Colombia y Estados Unidos provocé la dimisién de una Venezuela poco comprometida, desde
hace varios afos, con la propuesta de la CAN y cada vez mds interesada en una plataforma
regional distinta: a nivel comercial, la que crea el Mercosur y a nivel politico-ideoldgico la de la
Alianza Bolivariana para las Américas (Alba). Visiones encontradas sobre el ‘libre comercio’ han
continuado socavando a la CAN, en el contexto de negociaciones comerciales con la Unién
Europea. Malas relaciones entre los cuatro socios restantes (entre Ecuador y Colombia por una

2 La ecuacién para medir la fortaleza/debilidad exdgena de los estados suele basarse en el tamano geogrifico, la pobla-
cién, el PIB y el tamafio de las fuerzas armadas de los paises (Buzan, 1991: 66, Job 1992: 22). La ecuacién para medir
la fortaleza/debilidad endégena suele ser la capacidad institucional, la de captacién de la lealtad de la mayoria de la
poblacién para el ejercicio monopdlico de la fuerza a nivel doméstico y otras consideraciones vinculadas a la presen-
cia y fortaleza de un contrato social (Migdal, 1988: xiii; Buzan, 1991: 69-82, 99-102; Job, 1992: 20; Holsti, 1996:
82-83).
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parte, y entre Bolivia y Pert, por otra) acabaron por cuestionar seriamente la viabilidad y super-
vivencia de la CAN como eje de integracion.

El otro gran eje de integracién regional, el Mercosur, también ha enfrentado su propia cri-
sis. El vaivén de las crisis econémicas (en particular las consecuencias de la crisis asidtica de
1997-1999 vy la recesién provocada por la crisis de las empresas de alta tecnologfa de 2000-
2001) socavé los cimientos de la organizacién y la debacle econdémica argentina de 2001 acre-
centd su debilidad estructural, en particular en el contexto de las grandes asimetrias que existen
entre los cuatro miembros fundadores del Mercosur. Aunque menos dramdtica que la crisis de
la CAN, la del Mercosur corresponde a un cambio importante en la visién brasilena en cuanto
al regionalismo sudamericano. El gobierno del presidente Luiz Indcio Lula da Silva ha preferi-
do extender el marco de accién regional de Brasil més alld del contexto cisplatino y del Cono
Sur, para apuntar a la ampliacién del Mercosur (por ejemplo, mediante la inclusién de Ve-
nezuela), pero sobre todo a través de la creacién de la Unasur, como expresién del poder de
Brasil a nivel regional y como testimonio de su creciente proyeccién a nivel global. Brasil, al
incrementar su poder relativo a escala mundial, empieza a dar menos cabida al viejo multilate-
ralismo y tiende, cada vez mds, a rehusar las ataduras regionales que pudieran poner freno o
condicionamientos a su creciente protagonismo regional y extra regional, o impedir la negocia-
cién de acuerdos comerciales de forma bilateral, en el especifico caso del Mercosur.

Mis alld de la crisis del multilateralismo, también se debe sefalar que las reformas neolibe-
rales vigentes en América Latina desde la década de los anos noventa hacfan muy dificil la apli-
cacién de un regionalismo sudamericano basado en el comercio regional; pues dichas reformas
priorizaba, en las politicas exteriores de los paises, la necesidad de encontrar ventajas en sus rela-
ciones con los Estados Unidos por encima de cualquier otra consideracién (Amoroso, 2009: 5).
La globalizacién comercial y productiva supuso un escenario disfuncional para las complemen-
tariedades de los paises sudamericanos, dado que economias primarias, con exportaciones
dependientes de industrias extractivas o de la agricultura, competian entre si y no tenian nin-
gln incentivo para su articulacién, fenémeno particularmente bien ilustrado en la Regién
Andina.

Con estos antecedentes, lo que se observa en América del Sur es la busqueda de distintas
alternativas regionales multilaterales, que se expresan en la necesidad de acabar con la institu-
cionalidad previa, como lo han puesto de manifiesto algunos paises. Asi, por ejemplo, la politi-
ca de Venezuela hacia la CAN o la exploracién de alternativas nuevas que buscan construir foros
de articulacién politica; este es el caso de la Unasur y la Alba.

Esta tltima, a pesar de que se ve a si misma como un escenario de integracién, en los hechos,
resulta ser una coalicién politica que agrupa gobiernos, afines ideolégicamente, en un bloque
que ha resultado muy eficaz cuando actiia conjuntamente en organismos multilaterales. La
Unasur, por otro lado, parte de una perspectiva geogrifica y regional, planteando la posibilidad
de vinculacién politica sobre temas comunes de gobiernos de distintos signos ideolégicos. La
Unasur encarna asi, la busqueda de un nuevo regionalismo que se diferencia de aquellos que se
intentaron a partir de la década de los setenta, en tanto no se plantea como cimiento un mode-
lo econémico o un conjunto de metas u objetivos regidos por temas comerciales. El nuevo
regionalismo sudamericano pareceria entender al comercio como un instrumento de integra-
cién politica, y no como el objetivo final de la misma’.

3 Ver los documentos constitutivos de la Unasur.
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Un tercer factor para el surgimiento de la Unasur, y de manera mds general, para el cambio
en las visiones integracionistas de América del Sur, ha sido el retorno del estado; incluso si reco-
nocemos las grandes variaciones que existen en cuanto a la intensidad de este retorno entre cada
uno de los paises del subcontinente. El fracaso de la propuesta de acumulacién del ciclo neoli-
beral y el deterioro social que conllevé en muchos paises de la regién implicé un importante
giro politico en la primera década del nuevo siglo, con la llegada de varios gobiernos ubicados
a la izquierda del espectro politico doméstico. A este fenémeno, se sumaron, ademds, algunos
factores econdémicos, como por ejemplo la paulatina mejoria en los términos de intercambio
para los productores de materias primas sudamericanos. Esto augur6, como suele ocurrir, un
nuevo ciclo de afianzamiento estatal, de proteccionismo selectivo y, como regla general, un
mayor nacionalismo econémico.

Este importante reacomodo, atin en pugna, de las preferencias estatales sudamericanas hacia
una nueva integracién, representa entonces un momento de vacio o transicién hegemoénica.
Significa, por lo tanto, un proceso de disputa y de re-politizacidn, que eventualmente sostendrd
un proceso de reinstitucionalizacion regional. Para que nuevos acuerdos, pactos e instituciones
vean la luz del dia, lo politico (en particular la voluntad politica) juega un papel fundamental.
En el contexto sudamericano, este proceso de cambio en las reglas del juego, tanto a nivel
doméstico (en varios casos) como a nivel internacional, ha significado un cierto protagonismo
presidencial, lo que, en el dmbito de las relaciones regionales, ha conllevado un paulatino retor-
no de la diplomacia presidencialista.

No podriamos hablar de la Unasur sin tomar en cuenta las motivaciones y preferencias de
su miembro de mayor peso. Brasil, potencia emergente del BRIC, del G20 y aspirante a mem-
brecia permanente en el Consejo de Seguridad de la Organizacién de las Naciones Unidas
(ONU), busca proyectar su creciente poder e importancia en el dmbito sudamericano. Uno de
los problemas que ha enfrentado Brasil para lograr sus propésitos ha sido la histérica divisién
entre los subsistemas orientales y occidentales del espacio sudamericano; ostracismo que ha faci-
litado la penetracién de potencias extra regionales en la regién. Brasil, por lo tanto, plantea el
retorno de lo sudamericano como una sola regién.

La pregunta para muchos académicos, a la que aluden incluso algunos autores de este dos-
sier, es si esta naciente reconfiguracién, en materia de integracién regional, en América del Sur
significa un paso hacia la conformacién o consolidacién de un “complejo de seguridad regio-
nal”. Para Buzan, se puede hablar de un complejo de seguridad regional solamente si los esta-
dos se amenazan mutuamente o se acercan de forma amistosa los unos a los otros (1991: 195
ss.). Al contrario, si los estados se preocupan exclusivamente por “perspectivas de seguridad diri-
gidas hacia lo doméstico”, no se puede hablar de la existencia de un complejo de seguridad
regional. Buzan, sin embargo, habla de la presencia de un complejo de seguridad sudamerica-
no, aunque se rehusa a hacerlo en el contexto de América Central.

En parte, la diferencia hecha por Buzan en su caracterizacién de las dos regiones se explica
debido a la presencia o no de overlay, una forma de ‘superposicién’ o ‘yuxtaposicién’ que ocu-
rre “cuando la presencia directa de potencias externas en una region es lo suficientemente fuer-
te que sofoca la operacién normal de las dindmicas de seguridad entre los estados de una misma
regién” (1991: 197-198)*. Para Buzan, no se puede hablar de un complejo de seguridad centro-

4 Estay otras citas son traduccién del autor.
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americano ya que el overlay ejercido por los Estados Unidos ha sido demasiado fuerte para per-
mitir el desarrollo normal de relaciones de seguridad no mediadas entre los paises de la regién’.

Por otro lado, el surgimiento de un complejo de seguridad sudamericano se ha visto debili-
tado por la fragilidad de los lazos existentes entre los subsistemas orientales y occidentales de
América del Sur. Esto se debe, en parte, a importantes obstdculos geogrificos como los Andes
y la cuenca amazénica, y por ende a la ausencia de rutas para la guerra, la comunicacién y el
comercio. En el siglo XX, algunos vinculos fueron establecidos mediante un eje de interconec-
tividad andino-cisplatino marcado por el conflicto (por ejemplo entre Bolivia y Paraguay
(1932-1935)) y por un incremento del comercio. Sin embargo, América del Sur siguié caracte-
rizandose por una notoria falta de capacidad integracionista, sobre todo entre las riberas de los
dos grandes océanos, por lo que fue mucho mds ficil que Estados Unidos ejerza liderazgo, en
particular a través del establecimiento de un sistema interamericano controlado desde
Washington. En la costa atldntica, potencias medianas como Brasil y Argentina lograron que
ciertos estados vecinos se vuelvan satélites. Dominguez sin duda acierta cuando afirma que
Paraguay “ha respondido histéricamente al centro de su subsistema (Argentina [y hoy Brasil])
mds que al centro internacional”, europeo o norteamericano (Dominguez, 1971: 201). Pero,
con la notable excepcién de Paraguay y Uruguay, en cierta medida y en determinadas coyuntu-
ras, Bolivia, la mayoria de los paises sudamericanos siguieron fundamentalmente incluidos en
la esfera politica-econdémica de potencias extra regionales.

Es en este contexto histérico que el retorno actual del 4mbito sudamericano, como espacio
privilegiado de ejercicio de las relaciones internacionales para muchos paises de la regién, resul-
ta ser tan llamativo. Este fortalecimiento de América del Sur como lugar de acercamiento y de
disputa politica sugiere, sin duda, un avance significativo del incipiente complejo de seguridad
regional del cual habla Buzan. La intensa diplomacia presidencialista, la cercania entre muchos
lideres de la regién (por ejemplo, entre los mandatarios de los tres paises del Alba); el surgimien-
to de problemas de seguridad previamente inexistentes o transfigurados (por ejemplo, el desen-
cuentro entre Ecuador y Colombia, y entre Colombia y Venezuela, fruto de la incompatibili-
dad entre la tesis de la regionalizacién y la tesis de la resolucién interna del conflicto colombia-
no); y los nuevos desencuentros bilaterales (entre Argentina y Uruguay o entre Perd y Chile), se
suman a viejas rencillas que no salfan a flote desde hace muchos anos.

Los textos presentados en este nimero de Iconos son heterogéneos, dado que el tema del
nuevo regionalismo en América del Sur todavia no se consolida teéricamente ni como campo
especifico de investigacién empirica. Son articulos que adquieren sentido en tanto su articula-
cién proyecta, al tiempo que ayuda a la construccién de una imagen del regionalismo y la inte-
gracién. Varios de ellos tratan sobre temas multilaterales, pero algunos se refieren en concreto a
relaciones bilaterales que tienen trascendencia regional o que ilustran el escenario contempord-
neo sudamericano mds alld del escenario politico doméstico de los paises estudiados.

El texto de Alberto Chaves analiza el caso de la Unasur y su constitucién alrededor de temas
politicos, energéticos y de infraestructura. La imagen que dibuja habla de un fenémeno de inte-

5 También es cierto que los dltimos afios han visto el surgimiento de gobiernos mds auténomos en América Central y
del Caribe respecto de Washington, y cada vez mds dispuestos a apostarle a la creciente multipolaridad global. Una
mayor cercanfa con China y un alejamiento de Taiwdn (Costa Rica); el paulatino acercamiento con Brasil, por ejem-
plo en el sector de los biocombustibles (El Salvador); la compra de armamento a nuevos proveedores (Honduras,
antes del golpe de estado); la pertenencia a la Alba (Nicaragua, Dominica, San Vicente y las Granadinas, y Honduras
antes del golpe de estado) y a Petrocaribe (Guatemala, Republica Dominicana y una importante cantidad de paises
de Caricom), entre otros ejemplos que podemos citar, demuestran que el creciente proceso de cuestionamiento de las
reglas de juego del sistema interamericano no es un fenémeno exclusivamente limitado a los paises sudamericanos.
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gracion regional o liberal. Augusto Wagner Menezes trabaja el mismo tema, pero desde la pers-
pectiva de las posibilidades de construir un régimen multilateral de seguridad a través de la
Unasur. El articulo reflexiona sobre el cambio en los patrones de construccién de amistad/ene-
mistad en América del Sur y explora las posibilidades de cooperacién en estos temas.

Adriana Suzart de Pidua y Suzeley Kalil Mathias, estudian la propuesta de defensa comiin
levantada por Venezuela para la region. Se trata de un andlisis a propésito de la idea de generar
una fuerza militar sudamericana auténoma a la de los Estados Unidos. Las autoras reflexionan
sobre la dificil concrecién de esa imagen dadas las distintas expectativas de los paises de la regién.

El tema del impacto de la integracién de los mercados comunes sobre estructuras agrarias es
presentado por Agostina Constantino y Francisco Cantamutto, quienes estudian los efectos del
Mercosur sobre el sector rural de sus paises miembros. Es un articulo que vincula una entrada
sociolégica a los temas cldsicos de las politicas internacionales.

Los temas bilaterales, con implicaciones que van mds alld de las fronteras de los paises involu-
crados, son tratados en el texto de Mariano Roark y Antonela Giglio, en su andlisis del comercio y
de las finanzas entre Argentina y Venezuela, asi como en el articulo de Lester Cabrera que reivindi-
ca la contemporaneidad de la cuestionada disciplina de la ‘geopolitica’ a través de un andlisis de los
discursos de seguridad de Chile y Per. Ambos articulos aluden a los escenarios politico-regionales
que permiten complementariedades econdmicas, como en el caso de argentino-venezolano, o dis-
tancias militares, a pesar del flujo de relaciones comerciales, como ocurrirfa entre Chile y Pert.

Todos estos casos de interaccién sudamericana parecen sugerir una mayor dindmica entre los
paises de la regién, lo que aleja gradualmente a América del Sur del statu quo de las Gltimas déca-
das, bien sea por las demostraciones de amistad como de franca hostilidad en los paises que la
conforman. Este proceso conlleva el retorno de la politica como elemento fundamental de las
relaciones internacionales del subcontinente y la disminucién de la mediacién de los Estados
Unidos (o de las instituciones interamericanas con sede en Washington) en los procesos de rela-
cionamiento de los estados sudamericanos. El complejo de seguridad regional, asi como las
posibilidades de integracién energética, politica y en infraestructura, no se han debilitado; por
el contrario, mantienen sus horizontes intactos.
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