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Analisis critico

El proceso de integracion latinoamericano
desde la experiencia de la UNASUR

AMANDA C. BARRENENGOA®

El siglo XXI encuentra un rasgo distintivo en las iniciativas integracionistas que fue-
ron impulsadas en la region sudamericana. La Union de Naciones Sudamericanas
(UNASUR] se construyo al calor de procesos de reconfiguracion por los que atravesa-
ba Latinoamérica. Para las Ciencias Sociales y el pensamiento integracionista latinoa-
mericano esto genera el desafio de redefinir aquellas miradas analiticas y construir
herramientas propias a la hora de observar estos cambios. Asi, se ha vuelto un ejerci-
cio de gran relevancia interrogarse por las dinamicas de integracion de los tltimos
afios tratando de aportar una mirada que se distinga entre la sobreestimacion y la
subestimacion con que a veces son analizados estos procesos. En este trabajo se inda-
gan algunas de las caracteristicas de los procesos de integracion propios de la region
sudamericana, prestando especial énfasis al surgimiento de la UNASUR. Las transfor-
maciones en dichos procesos de integracion, marcadas por los limites a la estrategia
neoliberal que pregono el regionalismo abierto dieron paso a posibilidades de con-
formacién de novedosos instrumentos de union. Se dialoga con un conjunto de pers-
pectivas que aportan en torno de como analizar estos procesos, fuertemente atrave-
sados por la institucionalidad estatal No obstante, no han sido los Estados los tinicos
constructores de la integracion sudamericana, con lo cual, preguntarse también por
otros actores que configuraron la UNASUR puede contribuir a una vision amplia,
dando lugar a reflexiones criticas que contribuyan a reponer estas dinimicas en un
presente donde el retorno de la agenda neoliberal en Sudamérica esta en debate.
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The Latin American integration process since
the UNASUR experience

The 21st century encounters a distinctive characteristic in the integration iniciatives
that were launched in the South American region. The UNASUR was built in the midst
of a process of reconstruction in Latin America. For Social Sciences and the integra-
tion school of thought this generates the challenge to redefine those analytic per-
spectives and build their own tools when it comes to observing these changes. It has
become a very relevant exercise to examine the integration dynamics that have taken
place over the last few years, trying to reach a point of view that distinguishes
between the overestimation and the underestimation with which these processes are
sometimes analyzed. In this paper we look into some of the typical characteristics of
the South American integration process, paying special attention to the emergence of
UNASUR. The transformations in that integration process, defined by the limits of the
neoliberal strategy that proclaims open regionalism, gave way to possibilities for the
conformation of new union tools. The dialogue involves several perspectives on how
to analyze these processes, which are tightly blocked by State presence. Nevertheless,
the States haven’t been the only builders of the South American integration; therefore,
asking about other social actors that formed UNASUR can contribute to a broader
vision, making way for critical reflections that will reinstate those dynamics in the
present, where the return to a neoliberal agenda is under debate.
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Condiciones emergentes’

Alo largo del siglo XX el pensamiento integracionista estuvo guiado por las
discusiones sobre los modos en que el “desarrollo capitalista” iba a darse en
América latina, con lo cual los problemas y las preguntas tanto politicas
como epistemolodgicas en torno de la integracion se vieron transformadas y
reactualizadas a la luz de un mundo globalizado que se iba forjando. De esta
manera, la complejidad que asumia la region latinoamericana reconfiguré
las categorias con las cuales se pensaban las sociedades de la época. Asi, un
amplio conjunto de pensadores se dedicaron a conceptualizar y sistemati-
zar un interesante acervo, retomado en los tiempos actuales a la hora de
estudiar estos procesos y sus dilemas.

En los inicios del siglo XXI surgen nuevos bloques de integracion en un
escenario signado por la reconfiguracién del mapa regional (Katz, 2006).
Luego del contundente rechazo al ALCA, surge la UNASUR en un contexto
internacional y regional que abrié posibilidades para la articulacién de una
estrategia que logré reunir a un heterogéneo grupo de doce paises. A esto le
sigui6 el impulso de agendas de integracién que buscaron superar lo estric-
tamente comercial y econémico, enfocandose en una integracion fisica, tec-
nolégica, cultural, educativa, ciudadana, en una nueva fase de regionalismo
sudamericano (Barrenengoa, 2015). Las alianzas de gobierno de los Estados
que promovieron este bloque lograron la confluencia de paradigmas
estatales que coincidieron en la necesidad de una integracién sudamericana
con estos rasgos. Sin embargo, no todos los Estados que confluyeron en la
UNASUR lo hicieron bajo los mismos intereses, ni fueron los tinicos actores
e impulsores de la integracién.

Heredera de la Comunidad Suramericana de Naciones (CSN, 2004), la
UNASUR surge formalmente el 4 de abril de 2008, aglutinando un complejo
y heterogéneo grupo de paises, junto con un importante andamiaje institu-
cional que le dio sustento. Los doce Estados miembro y sus figuras presi-
denciales le confirieron una impronta particular, en sintonia con las dinami-
cas de integracion que se fueron delineando en un nuevo periodo de region-
alismo que puede ser caracterizado como posliberal, poshegemoénico o
estratégico.

Me propongo indagar en algunos de los principales lineamientos y accio-

El presente articulo es resultado de una ponencia presentada en el Segundo Congreso de
Economia Politica (Depto. de Economia- Centro Cultural de la Cooperacién Floreal Gorini y
Universidad Nacional de Quilmes), en octubre de 2015, por lo cual no se incluye el contex-
to mas reciente por el que transita Sudamérica. De esta manera, sucesos como el final del
mandato de Cristina Fernandez y el triunfo electoral de Mauricio Macri y la asuncién de
Temer en Brasil luego del impeachment a Dilma Roussef no son aqui desarrollados.

Para mds informacion ver Tratado Constitutivo Unasur (www.unasursg.org).
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nes del bloque UNASUR en dialogo con el contexto en el que fueron impul-
sados. En un periodo de estudio que abarca grandes transformaciones en
materia de reestructuraciones en el nivel de las sociedades y los Estados lati-
noamericanos, asistimos a un nuevo tipo de regionalismo que plantea un
cambio en las agendas de integracion antes abocadas a lo que la estrategia
neoliberal pregonaba para Sudamérica, de las cuales UNASUR fue parte
constitutiva. No obstante, surge la pregunta por el tipo de integracién que
desde este bloque se logra impulsar y las tensiones que su lanzamiento y
accionar conllevan. A su vez, a los fines de estos propdsitos, ahondaremos
en algunos elementos del escenario tanto regional como internacional que
enmarcan la conformacién de la UNASUR, en didlogo con la situacién actual
donde el debate por el retorno de la agenda neoliberal se encuentra en el
centro de la escena.

Claves analiticas para un siglo en movimiento

Ala hora de estudiar los procesos de integracion regional tanto latinoame-
ricana como caribefia se tienen en cuenta aquellas condiciones del escena-
rio internacional y regional que posibilitaron el impulso de dinamicas inte-
gracionistas que buscaron, entre otros propositos, desarrollar cierta auto-
nomia ante las histdricas influencias extranjeras. Resulta en un debate atin
no saldado el histérico dilema de nuestra region respecto de encontrarnos
hoy “unidos” o “dominados” (Morgenfeld, 2011). En todo caso, vale pregun-
tarse por el tipo de dindmicas integracionistas que se construyeron en
nuestra region; qué actores son parte de las mismas, qué intereses se con-
traponen, qué tensiones y disputas se observan, qué rol juegan las clases
dominantes y qué lugar tienen las poblaciones en estos procesos.

Iniciado el siglo XXI son varios los trabajos (Katz, 2006; Morgenfeld, 2011;
Kan y Pascual, 2013; Kan, 2015) que encuentran en la reconfiguracion del
mapa de la integracion regional cierto espiritu de época que fundamenta el
surgimiento de la UNASUR y otros organismos, muchos de los cuales obser-
van en el rechazo al ALCA un punto de inflexién para el redisefio de
América latina. Algunos de los elementos que se destacan tienen que ver con
cierto debilitamiento del poder unipolar estadounidense’, la crisis financie-

* Investigaciones recientes ponen en discusion la idea del fin de la hegemonia estadouniden-
se en nuestra region, y plantean la actual renovacién de su estrategia desde el impulso a la
Alianza del Pacifico y el desaliento a los instrumentos pensados para la mayor autonomia
regional como la UNASUR. Esta postura se funda sobre la consideracién de que el conti-
nente americano sigue siendo estratégico para E.U.A. en relacién con sus pretensiones en
escala internacional (Sudrez Salazar, 2014; Morgenfeld, 2015). Si bien esto es un debate
aln en el presente, se pretende aqui remarcar cierta reconfiguracién del ejercicio del
poder estadounidense en Latinoamérica producto de su situacién de declive en el plano
internacional En todo caso, seria posible hablar de renovadas formas de dominacién (los
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ra global, el surgimiento de nuevos bloques regionales, la fractura de la hege-
monia neoliberal y la reestructuracion de los Estados latinoamericanos
(Katz, 2006; Bernal Meza, 2008; Kan, 2009; Aponte Garcia, 2014;
Brukmann, 2015). A su vez, en los analisis y caracterizaciones acerca del
escenario en el que va a ser lanzada la UNASUR, se hace alusion a la piedra
fundamental que marca la confluencia entre los gobiernos de Hugo Chavez
Frias en Venezuela (1999), Luis Inazio Lula Da Silva en Brasil (2003),
Néstor Kirchner en la Argentina (2003), Evo Morales en Bolivia (2004),
Rafael Correa en Ecuador (2005), Tabaré Vazquez en Uruguay (2005) y
Fernando Lugo en Paraguay (2008), en tanto cambios fundamentales en las
correlaciones de fuerza internas que fortalecieron la presencia de dichos
lideres en el marco regional. El nuevo mapa asomaba robusto, con lideraz-
gos fuertes, y correlaciones de fuerza favorables para el avance de la UNA-
SUR en sus primeros afios, una vez rechazado el proyecto ALCA (Bricefio
Ruiz, 2014).

Ademas de las situaciones en el orden de lo internacional y lo regional, se
tejieron distintas alianzas de poder con actores econémicos, politicos y
sociales que dieron cauce a situaciones de relativa estabilidad al interior de
los gobiernos, durante los primeros afnos de la UNASUR. Esto no implica que
el camino de la integracion sudamericana se haya lanzado de manera lineal,
pero si podemos afirmar que muchos de los paises denominados emer-
gentes encontraron en los primeros afios del nuevo siglo un plafén para
despegar sus economias e intentar avanzar en procesos de industrializacion
con limitaciones.

A partir de lecturas que observan desde un plano geopolitico la existencia
de un orden global que se encuentra transnacionalizado y en crisis,
retomamos algunos estudios que analizan las transformaciones del capita-
lismo hacia finales del siglo XX e inicios del XXI (Amin, 2001; Wallerstein,
2005; Formento y Merino, 2011; Formento y Dierckxsens, 2016). Estos alu-
den a los avances modernizadores de las sociedades bajo la hegemonia ca-
pitalista neoliberal, marcando los limites de la perspectiva en clave de
divisién internacional entre centro-periferia o paises industrializados y no
industrializados (Beigel, 2006) y la necesidad de su reactualizacidn ante la
imperante escena global (Formento y Dierckxsens, 2016). De aqui que
aquellos paises identificados como zonas “emergentes” cobraron cierto pro-
tagonismo ante la mirada internacional, mientras que los paises centrales
empezaban a atravesar situaciones de crisis.

denominados “golpes blandos” pueden ser un ejemplo de ello), ya que las pretensiones
imperiales no cesan, pero tampoco son el tinico foco de procedencia (en términos de que no
es E.U.A. el tinico actor que intenta ejercer poder en la region hoy desde multiples instru-
mentos). La reciente victoria electoral de Donald Trump (o la derrota de la candidata del P.
Demdcrata Hillary Clinton), vienen a complejizar aiin més este escenario.

e
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El enfoque critico que sugieren estudios mas recientes nos ofrece un
marco para indagar en el proceso de integracion incorporando actores de la
clase dominante y correlaciones de fuerza al interior de los marcos institu-
cionales. Estas promueven lecturas que van mas alld de considerar los
Estados como unidades analiticas, estudiando las relaciones entre los distin-
tos Estados miembro, su politica exterior, las dindmicas integracionistas y el
escenario geopolitico en el que se construyen (Katz, 2006; Garcia Linera,
2010; Morgenfeld, 2011; Kan, 2013a). Sobre la base de estos estudios y
enfoques con los que se dialoga, coincidimos con aquellas perspectivas que
visualizan en la integracién procesos que son configurados sobre la base de
una multiplicidad de factores y elementos a tener en cuenta en escalas de
analisis provenientes tanto del orden internacional, como del escenario
sudamericano y latinoamericano, y de las relaciones de fuerza que atravie-
san a los Estados miembro.

A su vez, asi como las estrategias geopoliticas generales y los componentes
estatales son remarcados como elementos centrales a la hora de estudiar la
integracion en tanto fenémeno multidimensional, la estatalidad que estos
procesos muestran como carta de presentacion legitima es indagada en una
clave problematica. Esto implica una doble cuestion: por un lado la institu-
cionalidad es algo explicitamente buscado por los lideres; pero por otro,
identificar la presencia de otros actores de la clase dominante puede con-
tribuir a complejizar el marco en el cual es impulsada la integracion
sudamericana. De esta manera, se ponen en discusion aquellas lecturas que
tienden a homogeneizar a los Estados del bloque UNASUR reduciendo su
analisis a posturas univocas que resultan de instancias de mayor dinamismo
y debate, no siempre visibles en los escenarios mas formales de la inte-
gracién como reuniones y cumbres donde s6lo sale ala luz el consenso como
resultante.

Nace la UNASUR

Si bien la acepcion general del ttrmino “integracidon” ha estado ligada en la
historia reciente con uniones aduaneras, acuerdos comerciales, alianzas
militares defensivas, areas de libre comercio, ésta ha sido reconfigurada ante
una nueva agenda de integracién que coincide con el contexto que vive
Sudamérica en los inicios del siglo XXI. De esta manera, la concepcion de la
integracion incluye cuestiones referidas al plano politico institucional, a la
cuestion social, a lo cultural, y a problematicas transversales a las regiones
como el narcotrafico, la salud, la desigualdad, la pobreza, la educacion, etc.
(Rodriguez y Bywaters, 2009; Serbin, 2010; Morgenfeld, 2011).

La UNASUR es una plataforma suramericana surgida al calor de cumbres,
reuniones e intentos de integracién que encuentra en la regién surameri-

e
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cana un espacio de unidad posible*. Su conformacién desde el Tratado
Constitutivo vino a reemplazar la Comunidad Suramericana de Naciones,
impulsada desde el afio 2000. Algunos analisis indican que estos impulsos
provenian de la renovacion de las pretensiones histéricas de liderazgo bra-
silefio en la region, ya que se lanz6 durante la presidencia de Fernando
Henrique Cardoso, retomando los objetivos de sus antecesores en relacion
con la cooperacion sur- sur dentro de Sudamérica y ampliando los horizon-
tes de la unién a Rusia, China, India y Africa del Sur (Bernal Meza, 2008;
Kan, 2010).

A partir de las Cumbres de Presidentes Sudamericanos (CSP) y con la
Confederacion Sudamericana de Naciones (CSN) realizada en Cuzco, Per, el
8 de diciembre de 2004, se intentaba generar una plataforma que integrara
el MERCOSUR, la CAN (Comunidad Andina de Naciones) y Chile (junto con
la asociacién de Guyana y Surinam), para “perfeccionar la zona de libre
comercio”, y limitar las directrices estadounidenses de desregulacion
comercial bajo su tutela (Documento Declaracion de Cuzco, 2004; Kan,
2010). Entre los antecedentes previos mayormente ligados con UNASUR
podemos mencionar en el afio 2002 el Consenso de Guayaquil, del cual nace
el IIRSA, la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional de
Sudamérica, lanzada en la I Cumbre de Presidentes (CPS). En la II CPS en
Bolivia en 2006, de la cual sale la Declaracion de Cochabamba, y en Brasilia
un afio antes, se acordd entre los presidentes de los Estados la articulacion de
un plan estratégico comun para la regiéon suramericana. Ya en 2007 en
Venezuela se le dio el nombre de UNASUR en reemplazo de la Comunidad
Suramericana de Naciones (en la “Declaracién de Margarita. Construyendo
la integracién energética del Sur), y en 2008 fue aprobado su Tratado
Constitutivo, estableciendo a Quito como sede permanente de la Secretaria
General y a Cochabamba como sede del Parlamento.

En torno de las consideraciones acerca del tipo de regionalismo que
enmarca a la UNASUR, existen distintas posturas. En primer lugar, los traba-
jos que analizan los procesos de integracion comercialista del dltimo cuarto
del siglo XX coinciden en remarcar que el proceso de globalizacién y libera-
lizacion por el que atraveso el capitalismo en el nivel mundial redefini6 las
dindmicas integracionistas latinoamericanas traduciéndose en alianzas
comerciales y politicas favorables al flujo de capitales y a la evitacion de ba-
rreras arancelarias en el intercambio entre paises. Esto lo podemos obser-
var en momentos de surgimiento del MERCOSUR (Acta de Buenos Aires,

* Los Estados miembro que la integran son la Reptiblica Argentina, el Estado Plurinacional de
Bolivia, la Republica Federativa de Brasil, la Reptblica de Chile, la Reptiblica de Colombia, la
Reptiblica del Ecuador, la Republica Cooperativa de Guyana, la Republica del Paraguay, la
Reptblica del Pert, la Republica de Surinam, la Reptblica Oriental del Uruguay y la
Reptiblica Bolivariana de Venezuela (Tratado Constitutivo, 2008).
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1990; Tratado de Asuncién, 1991; Ferrer, 2007; Ferrer, 2008), que coincide
con el periodo que va a ser caracterizado como de “regionalismo abierto”,
en el que la integracion es construida bajo los margenes del neoliberalismo
(Musacchio, 2003; Morgenfeld, 2011). Al mismo tiempo, implicaron la pro-
liferacion de proyectos como el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (NAFTA), y el Tratado de Libre Comercio de Centroamérica y
Republica Dominicana (CAFTA-RD), o el ALCA, rechazado en el afio 2005 en
la ciudad de Mar del Plata. En el terreno militar podemos mencionar el Plan
Colombia y los megaproyectos de infraestructura como el Plan Puebla-
Panama y la Iniciativa para la Integracién de la Infraestructura Regional
Suramericana (IIRSA), impulsada en el afio 2000 (Cecefia, Aguilar, y Motto,
2007). Sin embargo, esta situaciéon empieza a encontrar algunos limites
entrado el siglo XXI. Asi, podemos situar los procesos de integracion en tanto
respuestas generadas por una red de Estados debilitados, que enfrentan
“unidos” los desafios que la globalizacidn plantea (Suarez Ulloa, 2014).

En la caracterizacion del regionalismo en el nuevo siglo, Maribel Aponte
Garcia lo llamara “Nuevo Regionalismo Estratégico” (Aponte Garcia, 2014)
para referirse a un nuevo capitulo de la geopolitica de la integracion lati-
noamericana marcado por las posibilidades de establecimiento de matrices
soberanas desde instrumentos de integraciéon y ejes estratégicos.
Manifestado principalmente en la propuesta del ALBA-TCP y observable a
partir de algunas claves de la UNASUR -en su surgimiento mas decidida-
mente que en su devenir-, las principales caracteristicas de esta etapa
provienen de la recuperacién y resignificacion de las herramientas estatales
al servicio de una estrategia que buscéd en la vinculacién entre actores
estatales y empresarios de la industria una férmula que apuntara al desa-
rrollo econdmico regional A estos fines, la agenda de integraciéon se
construy6 desde multiples caminos, que iban a ir més alla de lo estrictamente
comercial De esta manera, agendas estratégicas para la energia, las finan-
zas, los alimentos, el petréleo, y otros bienes y recursos naturales iban a ser
pensadas desde pretensiones soberanas que, basdndose sobre las con-
tradicciones por las que atraviesan las fracciones del capitalismo interna-
cional, aprovecharon las circunstancias para avanzar en alianza con algunos
sectores.

A pesar de las diferencias al interior de los diversos paises que componen
la UNASUR, se coincidié en una estrategia regional comin desde nuevas
arquitecturas politico institucionales, que no prosperé en todos sus planos.
En este sentido, fueron trabajadas tematicas clave como la generacion de
instrumentos financieros propios y herramientas para facilitar el comercio
interregional bajo la necesidad de tener economias fuertes en la regién que
puedan frenar los impactos de la crisis global; ademas de la planificacion de
la infraestructura y los planes de desarrollo para la region. Para esto se con-
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formaron como grandes areas de trabajo los Consejos Sectoriales, como el
Consejo Energético Suramericano, el Consejo Suramericano de
Infraestructura y Planeamiento, el Consejo de Economia y Finanzas, el
Consejo Suramericano de Defensa, y el Consejo Suramericano de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién, entre otros® (Barrenengoa, 2013).

Otro conjunto de autores denominaran a esta etapa “regionalismo posli-
beral” o “regionalismo poshegemoénico” (Da Motta y Rios, 2007; Sanahuja,
2009; Rodriguez y Bywaters, 2009; Sanahuja, 2010; Morgenfeld, 2011;
Colombo y Roark, 2012; Riggirozzi y Tussie, 2012; Bernal Meza, 2013), ra-
dicando las diferencias en funcién de los elementos que eligen destacar
como parte central en estos procesos. Independientemente del concepto
que caracterice el periodo, dichas iniciativas se dieron ante la necesidad de
confluir en un escenario que encontrara a los Estados latinoamericanos,
caribefios y suramericanos unidos sobre la base de delineamientos
comunes bien claros.

Marchas y contramarchas

El bloque UNASUR cumpli6 un rol bien especifico cuando se trat6 de la
defensa de la autonomia politica al interior de los Estados miembro. Durante
los primeros afios se buscé su fortalecimiento desde diferentes estrategias
tanto de institucionalizacién como de accién rapida ante conflictos que afec-
taron a los paises sudamericanos. Esto ha sido asi por ejemplo en los sucesi-
vos intentos desestabilizadores, situaciones de conflictividad o golpes de
Estado. Podemos mencionar el golpe en Ecuador (2010), el conflicto entre
Colombia y Venezuela por las FARC (2010), la “Masacre de Pando” en Bolivia
(2008), la presencia de bases estadounidenses en Colombia que dio lugar a
la Cumbre de UNASUR en Bariloche (2009), y el golpe de Estado en Paraguay
(2012).

Salvo en este ultimo caso, en el resto, las intervenciones de los Jefes de
Estado desde la UNASUR fueron exitosas en torno de pacificar dichas situa-
ciones y tener un posicionamiento en tanto bloque. De esta manera, la rapi-
da y efectiva resolucion de conflictos en la region es un rasgo notable duran-
te los primeros afios. A esto se agrega la particularidad de que la UNASUR

* Como lo indica el 2do. articulo de su Tratado Constitutivo, los objetivos de Unasur son “(...)
construir, de manera participativa y consensuada, un espacio de integracién y union en lo
cultural, social, econdémico y politico entre sus pueblos, otorgando prioridad al dialogo poli-
tico, las politicas sociales, la educacion, la energia, la infraestructura, el financiamiento y el
medio ambiente, entre otros, con miras a eliminar la desigualdad socioecondmica, lograr la
inclusién social y la participacion ciudadana, fortalecer la democracia y reducir las asi-
metrias en el marco del fortalecimiento de la soberania e independencia de los estados”
(Tratado Constitutivo de Unasur, 2011).
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obtuvo una interesante dinamica en los primeros afios sin que su Tratado
Constitutivo fuera ratificado en los doce Estados®, y logrando posturas a par-
tir de las Cumbres como mecanismos de rapida accién que reflejaban la
construccion de consensos politicos ante situaciones de emergencia como
los “hechos de Pando”, el 11 de septiembre de 2008’, ante los cuales se orga-
niz6 una Cumbre Extraordinaria de Presidentes en Santiago de Chile, sien-
do Michelle Bachelet la Secretaria Pro Témpore, y credAndose una comisiéon
investigadora de los hechos (Mendoza, 2014) a pedido de Evo Morales.

Otros objetivos estuvieron anclados en la necesidad de construir una
herramienta supranacional, que se sirviera de Estados y economias fuertes;
que planteara proyectos de infraestructura y planeamiento; que favorecie-
ra el comercio interregional; promoviera el desarrollo social y cultural con
identidad suramericana y que contara con un sistema de defensa propio y
soberano. Para esto fueron lanzados los diferentes Consejos Sectoriales y
Ministeriales. En el caso del Consejo Sudamericano de Infraestructura y
Planeamiento (COSIPLAN), surgido en el afio 2009, se retomo la cartera de
proyectos de la [IRSA y se impulsaron 531 proyectos de infraestructura que
cobran relevancia estratégica, puesto que recorren obras hidroeléctricas,
corredores bioceanicos, aeropuertos, conexiones viales, interconexiones y
corredores ferroviarios, transporte multimodal, construccién de tineles y
puentes binacionales, pasos de frontera, gasoductos, rutas y conectividad
para la integracion fisica de la regién sudamericana. E1 COSIPLAN asumi6
los 10 Ejes de Integracion y Desarrollo propuestos por el Banco
Interamericano de Desarrollo, encontrando financiamiento en la
Corporacién Andina de Fomento (CAF), el Banco Nacional de Desarrollo
Econémico y Social (BNDES) de Brasil el Fondo Financiero para el
Desarrollo de la Cuenca del Plata (FONPLATA), los Estados intervinientes,
inversores privados y otras instituciones financieras extranjeras.

Con la buisqueda del aumento del comercio intrarregional, la integracién
de las cadenas productivas, la insercion en el mercado internacional mas
competitiva y la contribucién al desarrollo sostenible como horizontes
(Cepal, 2011; Documento Presentacion Sec. Pro Témpore COSIPLAN, 2012)
se puso en funcionamiento todo un andamiaje institucional para llevar a
cabo la integracion fisica. No obstante, la incorporacion de la Iniciativa para
la Integracion de la Infraestructura Regional (IIRSA) en el COSIPLAN como
foro técnico generd desde el principio una serie de discusiones al interior
del propio bloque, entre posturas como la de Venezuela que asociaban la
[IRSA con el pasado neoliberal ante el cual se luchaba, y otras como las de
Brasil que pretendian retomar este tipo herramientas y ponerlas al servicio

¢ Este entr6 en vigencia en marzo de 2011 y en diciembre fue ratificado por los doce Estados
miembro (Mendoza, 2014).

7 En el marco de una movilizacién en favor de Evo Morales, 20 campesinos fueron asesina-
dos en la region de Pando, en Bolivia.
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del nuevo bloque. De aqui se desprende la compleja relacién entre las cor-
poraciones empresarias, los organismos de financiamiento, los gobiernos y
empresarios representantes de los distintos sectores productivos implica-
dos en los proyectos, que también construyen los procesos de integracion
incorporando otros intereses.

Un gran nimero de trabajos criticos de IIRSA la caracterizan como la her-
ramienta que impulsé la materializaciéon de la territorialidad neoliberal en
Sudamérica (Cecefia, Aguilar, Motto, 2007; Villegas, 2013; Jiménez Cortés,
2015; Martinez, 2013; Navarro, 2015; Zibechi, 2016). En un estudio de caso,
Martinez (2013) analiza los impactos del [IRSA- COSIPLAN en Bolivia enfo-
cado en los conflictos suscitados entre el Estado, las empresas y las comu-
nidades, en relacidon con los impactos sobre los pueblos indigenas de las
regiones implicadas en los proyectos’. Por otro lado, los articulos de Navarro
(2015) y Giacalone (2006) vinculan las politicas del Estado brasilefio con las
empresas que impulsan estos grandes proyectos de infraestructura, enfati-
zando su rol de lider regional de cara al mercado global en el que emergen
nuevos actores de peso como China y Rusia. Estos se refieren a las empre-
sas brasilefias encargadas de desarrollar las obras de infraestructura que
resultaron beneficiadas®, mostrando la articulacién entre sectores corpora-
tivos y politica exterior brasilefia. Estos trabajos tienden a delinear las
hipotesis de renovacion del proyecto “neodesarrollista” de la Cepal, recon-
vertido a la luz de los nuevos contextos, con la injerencia de nuevos actores
como China y con dinamicas de integracion en infraestructura comandadas
también -y sobre todo- por actores privados. También ponen de manifiesto
la necesidad de indagar en las alianzas que gobiernos y empresarios estable-
cen en la region, tratindose de una dimensidn territorial de la integracién
sudamericana que cobra relevancia particular.

Independientemente de las conclusiones a las que los distintos estudios lle-
gan, coincidimos en poner de manifiesto una mirada en torno de la disputa
por los recursos naturales que existen en la regién sudamericana, volvién-
dola estratégica ante los asuntos geopoliticos (Bruckmann, 2015). De esta
manera algunos de los analisis mencionados van a encontrar en estas
grandes obras la profundizacién del patréon extractivista y el paradigma

7 La autora reconstruye lo sucedido en torno del conflicto por la carretera que atraviesa el

Territorio Indigena Parque Nacional Isiboro Sécure (TIPNIS) y la hidroeléctrica de
Cachuela Esperanza, incorporando los actores intervinientes y marcando criticas en rela-
cién con el rol que el gobierno de Evo Morales ha tenido en torno de la defensa de las pobla-
ciones afectadas (Martinez, 2013).

Giacalone (2006) menciona por ejemplo, la empresa constructora Odebretch, quien realiz6
una carretera biocednica que vincula a Brasil con los puertos del Pacifico peruano. La auto-
ra también trabaja acerca de los proyectos de IIRSA y la gobernabilidad en el MERCOSUR
(Giacolone, 2014).
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exportador que desde hace afios aqueja la region favoreciendo los flujos de
capital para el mercado global con un claro balance negativo.

Por tltimo, en lo que a UNASUR respecta, si bien uno de los pilares del pro-
yecto de unidad sudamericana es el econdmico, nos encontramos con cier-
tas divergencias en torno del impulso de instrumentos como el Banco del
Sur. Esta propuesta de arquitectura financiera regional no cobr6 el impulso
que se esperaba. Tras la Cumbre Presidencial de UNASUR en el mes de
diciembre del afio 2014, en la que se discutié este mecanismo financiero, el
canciller ecuatoriano Ricardo Patifio mencion6 como paises que impulsaban
el Banco del Sur a Venezuela, Ecuador, la Argentina, Brasil, Bolivia, Uruguay
y Paraguay. Pensado en el afio 2007, seis afios después fue convocada su pri-
mera reunion y ain no ha comenzado a operar (Portal La Reptiblica, 2015).
Si bien no es objetivo de este trabajo indagar en las distintas tensiones que
llevan a que hoy esté pausado el Banco del Sur, es importante indicar que en
el caso de Brasil, actor clave en la UNASUR, se entrecruza la pertenencia al
BRICS, bloque multipolar que también planted y viene construyendo la posi-
bilidad de una arquitectura financiera alternativa al FMI, junto con paises
como China y Rusia.

De esta manera, si bien al bloque UNASUR lo componen los Estados en
tanto sujetos juridicos legitimos, queda en evidencia que en su dinamica
confluyen diferentes actores de la clase dominante y sus estrategias e
intereses en pugna, que impactan en el devenir del proceso de integracion.

La UNASUR y la integraciéon alcanzada: nuevas preguntas para
el nuevo escenario

Previo a la conformacién de la UNASUR, ya existia como importante
antecedente de la zona sur de Latinoamérica el Mercado Comun del Sur
(MERCOSUR). Dicho organismo surge a partir del Tratado de Asuncién en el
afio 1991 y con objetivos que pueden enmarcarse en el periodo de regio-
nalismo abierto. Las nuevas directrices integracionistas respondieron tam-
bién a las recomendaciones de la Cepal, en su documento del afio 1994 sobre
la integracién econémica puesta al servicio de la “transformacién producti-
va con equidad”. El impulso de la Cepal planteaba que, ante la reestruc-
turacion econémica global, se debian conciliar los acuerdos comerciales
preferenciales con las nuevas politicas aperturistas y liberadoras de los mer-
cados, para hacer de la integracion el blindaje necesario que mejorara la
competitividad y atrajera inversiones. De esta manera, la integracion
aparecia como un mecanismo de adaptacién para la regién, y de
preparacion para los nuevos requerimientos del mercado mundial, lo cual
impact6 directamente en los organismos de integraciéon que se impulsaron.
Asi, podemos afirmar que en los procesos integracionistas de la tltima parte
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del siglo XX prevalecieron relaciones comerciales mediadas por la libera-
lizacion de las importaciones y el fomento a las exportaciones, y la reduc-
cién arancelaria en un marco de apertura de los mercados, aunque no
fueron homogéneos los actores de las clases dominantes que se inclinaron
por el regionalismo abierto, sino que hubo diferencias al interior del mundo
empresario (Cepal, 1994; Kan, 2009; Kan, 2015).

Sin embargo, tras los afios de hegemonia neoliberal que aqui marcamos
desde el proceso de regionalismo abierto, comenzaron a sonar con cada vez
mayor peso voces disidentes, producto de las resistencias a estas politicas.
En este marco podemos mencionar la convergencia de actores politicos,
econdmicos, movimientos y organizaciones sociales que fueron emergien-
do al calor de estas criticas, dando paso a una reconfiguracion de la inte-
gracion en clave politica. Es decir que, en oposicién a la acumulacién de
afios de integracion aperturista y comercialista, surgieron nuevas propues-
tas acordes con el nuevo periodo de regionalismo que asomaba con obje-
tivos mas asociados con las posibilidades de “desarrollo endégeno”.

Nos preguntamos entonces si la UNASUR se sostuvo en los primeros afios
como una estrategia para la construccion de condiciones que establecieran
una légica de acumulacién distinta de la que venia proponiendo la agenda
neoliberal, en consonancia con el rechazo al ALCA. El preguntarnos hoy por
UNASUR y por estos procesos cobra relevancia en tanto asistimos a un con-
texto particular que nos abre diferentes escenarios de posibilidad. Surge
entonces interrogarnos por el tipo de integraciéon que desde el bloque
sudamericano se ha logrado construir y las dificultades con las que se ha
encontrado. A su vez, vale la pena indagar y reconstruir las tensiones que se
han dado al interior de los actores de la clase dominante a la hora de llevar a
cabo estos proyectos de integracion en la region, en articulaciéon con los
diferentes gobiernos con los que coincidieron, en tiempos donde dichos
gobiernos estan siendo reconfigurados.

De esta manera, en contraposiciéon con aquellas perspectivas que aluden a
“condicionantes sisttmicos” como limitantes ante los cuales se encuentran
los Estados miembro (Cienfuegos y Sanahuja, 2009; Colombo y Roak, 2012),
retomamos aqui las concepciones posmarxistas y posgramscianas que
hacen una lectura critica, histérica y dindmica de los Estados, las politicas
econdmicas y las sociedades. Leerlos en tanto configuraciones amplias entre
actores econdémicos, politicos, culturales y sociales implica elevar la mirada
hacia los margenes de la integracion; alli donde ciertos actores no pronun-
cian discursos ni dirigen cumbres, ni son fotografiados de la mano sim-
bolizando un histérico hecho de unién entre naciones. A su vez, distintas
perspectivas enfocadas en las clases dominantes propusieron examinar
grupos econdmicos, empresas y distintas corporaciones sectoriales para
dar cuenta de la presencia de actores econdmicos en politicas llevadas a cabo
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por los gobiernos (Viguera, 2000; Ortiz y Schorr, 2006). Esto conlleva a una
concepcién que busca reponer como se proyectan en los territorios objeto
de la integracion estas redes entremezcladas entre politicas estatales,
actores empresariales, organismos multilaterales de financiamiento y pro-
cesos de integracion. Asi, las disputas de poder y divergencias entre los inte-
reses de los actores de la clase dominante articulan las dindmicas y estrate-
gias de integracidn que se observan en el devenir de la UNASUR.

Entre los paises que conforman este bloque pueden visualizarse una va-
riedad de instancias que se yuxtaponen en simultineo, ademas de la partici-
pacion de los Estados miembro en otros organismos de caracter interna-
cional, asi como tratados de libre comercio y acuerdos bilaterales de distin-
to tipo. Este entramado de multiples pertenencias y membresias dificulta
una caracterizacion unica de los intereses que prevalecieron a la hora de
converger en una uniéon suramericana.

Por esto, coincidimos en atribuirle a este instrumento la especificidad de
haber surgido en un contexto internacional y regional con particularidades
que abrieron la posibilidad de articular una estrategia que reuniera una
composicion heterogénea de paises en un bloque supranacional, en
momentos de reestructuraciéon del poder estatal en los que un soporte
regional como UNASUR vino a recomponer el rol politico estratégico de los
Estados-nacién, marcando criticas al neoliberalismo. De esta manera, UNA-
SUR es resultado de un conjunto de instancias donde primaron las légicas y
los actores institucionales. Lejos de ser lineal, este proceso cobra relevancia
en la medida en la que ofrece un sinnimero de clivajes por los cuales
analizar estas configuraciones de poder. A su vez, la creacion de los Consejos
Sectoriales impulsé un modo de territorialidad anclada firmemente en los
Estados, que requirié de instituciones estatales fuertes y consolidadas para
dinamizar sus economias. En la lectura de su andamiaje institucional es
posible incorporar el poder que ejercen otros actores, nacionales,
regionales y transnacionales. De esta manera, afirmamos que la integracion
regional promovida desde la UNASUR guarda relacién con las estrategias y
las acciones de los diversos actores de la clase dominante en el escenario
sudamericano.

Por ultimo, un importante conjunto de estudios marca dos etapas claras
que caracterizan al bloque desde su conformacion. Un primer impulso entre
los afios 2008 y 2011, caracterizado por importantes nticleos de decisiones
que la regién tomd, distinguibles por el conjunto de paises y lideres que las
empujaba, y respondiendo a modalidades de integracién enfocadas en con-
solidar la herramienta UNASUR (Comini y Frenkel, 2012). Asi, esta primera
etapa estuvo mediada por la mayor influencia de aquellas estrategias desti-
nadas a pensar la reestructuraciéon y recomposicion de los Estados surame-
ricanos junto con su desarrollo como plataforma comun supranacional

e



Barrenengoa_articulo.gxd 13/02/2017 06:33 p.m. Pagina 25

A. BARRENENGOA / La experiencia de la UNASUR 25

Entre las claves que nos permiten visualizar estas dinamicas hallamos
como rasgo principal la emergencia de liderazgos regionales que se carac-
terizaron por construir repertorios de accién interestatales comunes, de
cara a la nueva concepcidon multidimensional de los objetivos de integracion,
superando lo meramente comercial y econdmico y logrando al interior de
sus Estados situaciones de relativa estabilidad que permitieron avanzar en la
consecucion de estos objetivos.

A efectos de contraponer a la crisis instancias de articulacion regional, pro-
pusieron un esquema de resolucion interno de los conflictos que atafien a la
region, desde el establecimiento de minimos denominadores comunes;
muchos de ellos expresados en la proliferaciéon de Consejos Ministeriales,
Planes Estratégicos, areas de trabajo y agendas regionales.

Aqui puede observarse cierto grado de hiperpresidencialismo, dada la pre-
sencia permanente de representantes de los distintos estados ante reunio-
nes ordinarias, pero también instancias extraordinarias generadas por
coyunturas particulares que requirieron de la respuesta del bloque surame-
ricano. También se remarca como otro elemento emergente en esta prime-
ra etapa cierta nocién identitaria en torno de la idea de comunidad, que reco-
rre desde los origenes histéricos de las integraciones en las luchas por la
independencia hasta la presente y renovada unién entre estados. La signifi-
cacion en cuanto al legado de los luchadores por la independencia como
Bolivar, es recurrente en los discursos, y da sentido a la idea de una perte-
nencia mayor y superadora de las identidades nacionales (Barrenengoa,
2015).

No obstante, a partir del aflo 2011 comienza a notarse cierta desacelera-
cion de las acciones de UNASUR, por diferentes motivos que se atribuyen a
conflictividades a lo interno de los propios paises, asi como con cambios méas
generales que se fueron desatando (como la pérdida de liderazgos clave
como los de Néstor Kirchner y Hugo Chavez, junto a intentos desestabiliza-
dores y golpes de Estado en paises como Paraguay, Ecuador y Bolivia). Bajo
este esquema, una nueva estrategia en crecimiento abri6 el juego a la posi-
bilidad de multiples acuerdos que priorizaron los vinculos con actores glo-
bales, desde una dindmica que promovié nuevas posibilidades de integra-
cién en distintas escalas, sin soslayar vinculos con terceros (Comini y
Frenkel, 2014), cuyo ejemplo més cabal es la Alianza del Pacifico, creada en
abril de 2011. La visién del desarrollo presente en esta alianza es desde el
libre comercio, ofreciendo ventajas comparativas para los negocios interna-
cionales, con claras orientaciones a la region de Asia-Pacifico. Los paises
miembro buscan generar un mayor dinamismo en los flujos de comercio,
hacia la libre circulacién de bienes; eliminando regulaciones y barreras
posibles al comercio. Tres de los cuatro paises que integran la Alianza del
Pacifico son parte de la UNASUR también, lo cual indica las contingencias,
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complejidades y contradicciones que este proceso de integracién presenta.

De este modo, el impulso a la Alianza del Pacifico aparece como un factor
importante, sumado a la situaciéon de las economias de paises como la
Argentina y el Brasil a la hora de dar cuenta de la desaceleracién del avance
en la mentada unidad suramericana. En estos términos puede mencionarse
el desequilibrado avance de algunos instrumentos pensados desde UNASUR
-en detrimento de otros-, generando un proceso de fragmentacion en torno
de politicas clave. Algunas otras divergencias tienen su origen en la manera
en la que los Estados configuran el bloque en relaciéon con otros actores
internacionales; oscilando entre acciones multiples y flexibles de integracion
en distinta escala, y acciones tendientes a consolidar el bloque con un carac-
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ter mas enddgeno, como escala regional fundamental para posteriores
acuerdos con entidades internacionales mayores (Serbin, 2009; Sanahuja,
2010; Comini y Frenkel, 2014).

En este recorrido se observan distintos trayectos en el camino de la inte-
gracién que los actores que se hallan involucrados en estas dindmicas le han
impregnado a UNASUR. Poder hacer una lectura critica de estos fenémenos
de cara a un mundo que continda en proceso de transformacién puede apor-
tarnos en la dilucidacién de aquellos nudos problematicos que arrastra la
integracion promovida desde UNASUR, con sus luces y sombras. Algunos de
los limites que en el devenir del bloque se han sefialado se vuelven mas evi-
dentes en un presente donde, gobiernos como los de la Argentina y el Brasil
estan recuperando la agenda neoliberal tanto al interior de los Estados como
en cuanto a sus definiciones respecto de su politica exterior.

A partir del proceso de integraciéon impulsado desde el bloque UNASUR y
reconociendo las dindmicas previas, notamos cémo son conjugados en los
periodos de regionalismo los procesos sociales mas generales, las carac-
teristicas que van asumiendo los Estados y las estructuras sociales lati-
noamericanas y los diferentes esquemas de unidad que se van tejiendo,
junto con la produccién teérica y los debates que se corresponden con cada
momento. Considerando que la légica neoliberal hegemdnica impacté de
manera particular en los territorios, afirmamos la relevancia de la pregunta
por las pujas actuales en la nueva territorialidad del poder y los cambios o
continuidades que pueden observarse en las nuevas dindmicas de regiona-
lismo que el nuevo siglo trajo. Asi, concebimos a los territorios producto de
esta légica como “territorios de la globalizacion”, en tanto estas politicas
estructurales apuntaron a la maximizacion de los beneficios del capital
transnacional en detrimento de las politicas estatales, convirtiendo al Estado
en un actor subsidiario a los intereses del mismo. (Manzanal, 2007; Silveira,
2008). Los principios que rigen el orden mundial estin pues, vinculados
con el avance de la integracion de los procesos productivos en una escala
transnacional, es decir, con la organizacion tanto de las finanzas como de la
produccién en un nivel mayor, al calor de la reestructuracién capitalista
(Beiler y Morton, 2013).

Por otra parte, si bien estd a la vista que la UNASUR esta conformada por
entidades estatales, nos proponemos pensar al Estado como relacién social
(Poulantzas, 1977; Jessop, 1990, 2002; Garcia Linera, 2010; Thwaites Rey,
2010; Bieler y Morton, 2013), preguntandonos por las causas y los intereses
que llevan a que se tomen ciertas decisiones observables desde un plano
institucional politico. De esta manera, partimos de la consideracién de que el
Estado tal como lo conocemos, se halla en momentos de redefinicidn,
estando abiertas las discusiones en torno del ejercicio de la soberania, antes
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atribuida a los Estados nacién (Thwaites Rey, 2010). La nocién de Estado li-
gada con una dimensién coercitiva y cohesionadora, con una estructura
juridico formal y en tanto relacion de dominacién fundamental en nuestras
sociedades se ha visto impactada por los procesos de globalizacién mediante
los cuales es posible hablar del poder en una escala transnacional y de un
nuevo tipo de Estado ligado con estas caracteristicas (Formento y
Dierckxsens, 2016; Sassen, 2007). La concepcidn que subyace en este tra-
bajo recorre la crisis del Estado desde una mirada que incluye los entrama-
dos que se tejen entre Estado, fuerzas sociales, corporaciones financieras,
movimientos politicos y otros actores e instituciones. De algunos de estos
debates se desprende la pregunta por las formas estatales que se asumen
ante el nuevo orden internacional cada vez mas globalizado, y como se con-
figura el poder estatal bajo estos esquemas en la regién latinoamericana
(Thwaites Rey, 2010).

La resultante de estas dindmicas que aqui se han intentado reconstruir
muestra un bloque que continda trabajando en el nivel institucional por
cierta “inercia” que el propio andamiaje construido conserva, pero que al
mismo tiempo observamos un tanto pausado en cuanto a su rol estratégico
en la region, asi como en relacién con otros bloques de poder o actores de
peso en el nivel internacional En todo caso, podemos afirmar que se esti a
la espera de como van a decantar las situaciones criticas por las que se esta
atravesando en el escenario internacional a partir de recientes sucesos de
gran peso geopolitico como la salida del Reino Unido de la UE (el llamado
“Brexit”) y la reciente derrota de Hillary Clinton en las elecciones presiden-
ciales de E.U.A. ante el candidato del Partido Republicano Donald Trump.
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