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Resumen ejecutivo

El retorno de gobiernos comprometidos con la causa de la integracion en América Latinavuelve a
poner el tema en el centro del debate politico en la region. Se habla, en particular, de la
posibilidad de relanzar la Unién de Naciones Suramericanas (Unasur) después de que, entre 2018
y 2020, siete de sus doce miembros denunciaron el Tratado Constitutivo de la organizacién. En
especial, la perspectiva de una victoria de Luiz Inacio Lula da Silva en las elecciones presidenciales
en Brasil el 30 de octubre de 2022 aviva las especulaciones sobre las posibilidades de retomar la
Unasur. Con la notable excepcidn del gobierno de Jair Bolsonaro, Brasil lleva décadas buscando
construirun espacio regional suramericano.

Este estudio analiza (1) el legado de la Unasur, sus aciertos, errores y vulnerabilidades, (2) la
situacion juridica actual de la Unasury el status de sus miembros fundadores en relacion con el
Tratado Constitutivo de la organizacion, y (3) las reformas que se deberian llevar a cabo para
garantizar la sostenibilidad en el largo plazo de este proyecto de integracion.

El proyecto de la Unasur

La Unasur surgio de esfuerzos de varios afios para establecer un ente de integracion
suramericano. En 2004, se cred la Comunidad Suramericana de Naciones, rebautizada Unasuren
2007.Enla Cumbre de Brasiliade mayode 2008, las y los presidentes suramericanos firmaron el
Tratado Constitutivo de la Unasur que entré en vigencia en marzo de 2011, seis meses después de
su novena ratificacion parlamentaria. Entre 2009 y 2011, los poderes legislativos de cada uno de
los doce paises suramericanos, de diversos signos ideoldgicos, ratificaron el Tratado Constitutivo
de Unasur.

El propésito esencial de la Unasur era dotar al subcontinente suramericano de mayor integracion
y lograr la convergencia entre sus dos ejes principales: los subsistemas atlantico-conosurefioy
andino-pacifico, histéricamente poco interconectados. La Unasur buscaba construir una
gobernanzaregional propia en todos los ambitos de la gestion publica, impulsar la conectividad y
la articulacion de capacidades nacionales para el desarrollo de la region, y consolidar un bloque
regional mas cohesionado, capaz de proyectarse con eficacia a nivel internacional.

Los primeros anos de vida de la Unasur fueron marcados por los importantes posicionamientos
colectivos de una diplomacia de corte presidencial, sobre todo en defensa de la democracia y del
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Estado de derecho. La Unasur también jugo6 un papel importante para bajar tensiones entre varios
de sus miembros.

Progresivamente, la Unasur empez6 a desplegar una actividad sectorial mas importante. Se
establecieron doce consejos ministeriales para facilitar la cooperacion y la articulacion de
politicas en laregion. Varios consejos, por ejemplo el Consejo de Defensa Suramericanoy el
Consejo de Salud Suramericano, entre otros, empezaban a desarrollar una agenda importante,
con la concrecion de planes y proyectos de largo plazo.

Pero la Unasur no pudo trascender esta etapa incipiente de consolidacion. Con atin escasos afos
de vida einsuficiente construccion de institucionalidad, recibié golpes que se saldaron en el
abandonoy la paralisis de la organizacion.

La falta de consenso entre los Estados miembros para la nominacién de un nuevo secretario o
secretaria general entre 2017 y 2019 fue el elemento catalizador para que, en el contexto de un
cambio radical de signo politico en laregion, varios gobiernos opten por salir de la organizacion.
En 2018, cinco gobiernos suspendieron su participacion en la organizacion, a pesar de no existir
estafiguraen el Tratado. Entre 2018 y 2020, siete de los doce paises miembros notificaron la
denuncia del Tratado Constitutivo y salieron de la organizacion.

La situacion juridica de la Unasur

Si hoy la Unasur se encuentra paralizada, hay que recalcar que el Tratado Constitutivo de Unasur
se mantiene vigente para todos los miembros que no lo han denunciado. Mientras al menos dos
Estados sigan perteneciendo a ella, la organizacion seguira existiendo juridicamente a nivel
internacional. De haber voluntad politica, no hay impedimento legal para que la Unasur pueda ser
relanzada por sus Estados miembros.

Esimportanterecalcar, ademas, que varios miembros denunciaron el Tratado Constitutivo de
Unasur de formairregular. Brasil y Argentina, en particular, no denunciaron el Tratado de manera
apegada a derecho. Ambos paises obviaron el tratamiento legislativo especificado por sus
respectivas constituciones.

Nuestro analisis de la situacion juridica actual del Tratado Constitutivo de Unasur en los doce
miembros fundadores revela lo siguiente:
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e Argentina:Enabril de 2019, el gobierno del presidente Mauricio Macri (2015-2019)
denunci6 el Tratado Constitutivo de la Unasur sin seguir los procedimientos
constitucionales ya que la denuncia del ejecutivo no fue aprobada por la mayoria absoluta
de la totalidad de los miembros de cada Camara del Congreso (articulo 75 inciso 24).

e Bolivia: En noviembre de 2019, el gobierno de facto de Jeanine Afez (2019-2020) anuncié
suintencion de salir de la Unasur. Sin embargo, no se lleg6 a concretar el procedimiento
porque la Camara de Diputados rechazé el proyecto de ley necesario para completar el
procedimiento de denuncia del Tratado Constitutivo.

e Brasil: Enabril de 2019, el presidente Jair Bolsonaro (2019-2023) emitié el decreto
presidencial 10.086/19 para denunciar el Tratado Constitutivo de Unasur lo que resulta
incompatible con la Constitucion de ese pais. El Partido Socialista Brasilefio (PSB) present6
una accion de declaracion de inconstitucionalidad del decreto ante los tribunales de
justicia, accion que alin se encuentra pendiente de resolucién en la justicia y que cuenta
con precedentes favorables.

e Chile:Enabril de 2019, el gobierno del presidente Sebastian Pifiera (2018-2022) procedid
aladenuncia del Tratado Constitutivo de Unasur a pesar de que la Camara de Diputados de
Chile rechazé la denuncia del Tratado de forma no vinculante.

e Colombia: Enagosto de 2018, el gobierno del presidente Ivan Duque (2018-2022) declaré
unilateralmente el inicio de los procedimientos de la denuncia del Tratado Constitutivo de
Unasur. Colombia fue el primer en denunciar el Tratado a pesar de que Bolivia requirid a
Colombia “reflexionar” y dijo tener la “predisposicion para encontrar las formulas y
consensos necesarios”. Colombia, como todos los demas Estados que denunciaron el
Tratado, nodio lugaraundialogo politico en armonia y respeto mutuoy en ese sentido
incumplid las normas del derecho internacional pablico y el principio pacta sunt servanda.

e Ecuador: En mayode 2019, el gobierno del presidente Lenin Moreno (2017-2021) remitio
al legislativo, sin previo dictamen de constitucionalidad, lacomunicacion de la denuncia
del Tratado Constitutivo de Unasur. No obstante, la Corte Constitucional se pronuncioy
considero que los derechos humanos que surgen de los acuerdos de la Unasur en materia
migratoria no podrian ser regresivos. Es decir, la Corte Constitucional entendié que habria
una posible regresion en materia de derechos humanosy en esos casos los efectos
juridicos podrian serinconstitucionales. Sin embargo, resolvio que el Estado ecuatoriano
debia garantizar que no se afecten los derechos de las personas.

e Paraguay: Enabril de 2019, el gobierno de Mario Abdo (2018-2023) denuncid el Tratado
Constitutivo de Unasur a través de un comunicado dirigido a Ecuador, Estado depositario
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del Tratado. La Constitucion paraguaya establece que los tratados internacionales de
derechos humanos no podran ser denunciados sino por los procedimientos que rigen para
la enmienda de la Constitucion (articulo 142), por lo que queda el interrogante si ante el
vacio del texto constitucional respecto a las competencias para denunciar tratados, la
denuncia del Tratado Constitutivo deberia ser interpretado por la funcion judicial.

e Pert:Enmarzode 2019, el presidente Martin Vizcarra (2018-2020) remitié al Congreso
peruano la denuncia del Tratado Constitutivo de Unasur. La Comision de Relaciones
Exteriores del Congreso aprobd con dictamen favorable la denuncia del Tratado. Sin
embargo, el tramite parlamentario estuvo pendiente de envio a la votacion del pleno
hasta el final del periodo parlamentario 2016-2021, al cabo del cual, los impulsos
procesales para concluir el tramite en el plenario fueron archivados, por lo que no ha sido
aprobado hasta lafecha. En 2018, Per( suspendid su participacion en la Unasur, una figura
que no existe en el Tratado Constitutivo, y una decision que podria ser revertida
facilmente por el ejecutivo.

e Uruguay: En marzo de 2020, el presidente Luis Lacalle Pou (2020-2025) anuncié que
habia realizado la denuncia del Tratado Constitutivo de Unasur. No existe evidencia
documental de la denuncia, fuera de la documentacion en manos de la cancilleria de
Ecuador - Estado depositario del Tratado - que no es de acceso publico. Habrian ya
transcurrido los seis meses previstos por el Tratado para hacer efectiva la denuncia.

e Guyana, Surinamy Venezuela: Estos tres paises no expresaron su intencion, niiniciaron
tramites para la denuncia del Tratado Constitutivo de la Unasur que se encuentra por lo
tanto plenamente vigente en estos Estados.

Enrealidad, los siete gobiernos que denunciaron el Tratado Constitutivo de la Unasur (Argentina,
Brasil, Colombia, Chile, Ecuador, Paraguay y Uruguay) lo hicieron sin tener en cuenta los
mecanismos para los tratados multilaterales que exigen la busqueda de acuerdos. Bolivia objeto
las denuncias unilaterales de los paises e invito al dialogo. En su momento, Uruguay demostré
unavoluntad reparadora pararesolver los problemas surgidos en el seno de la organizacion. Las
siete denuncias no cumplieron con lo previsto en el Tratado Constitutivo de Unasur respecto de lo
dispuesto para la busqueda de dialogo politico (articulo 14 del Tratado), para la solucion de
controversias (articulo 21) o incluso, para el procedimiento de Enmiendas (articulo 25).

Cabe recordar que el derecho internacional publico, incluida la Convencion de Viena sobre
Derecho de los Tratados, protege la estabilidad de los Tratados y establece que la interpretacion
de las normas debe tender a la subsanacion de las diferencias en el sentido de proteger la plena
vigencia de los mismos.
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Las numerosas irregularidades de este caso abren la posibilidad para que se active un mecanismo
de solucion de controversias que podria dar cabida a una salida colectiva para subsanarel
irregular proceso de debilitamiento de la Unasur.

Una nueva Unasur requerira sin duda de importantes cambios en su normativa y funcionamiento.
Se requiere una Unasur mas sostenible, eficaz y resiliente, capaz de sobrellevar los vaivenes
ideoldgicos que han caracterizado la historia politica del continente y de garantizar la
continuidad de la integracién a largo plazo.

Para ello, varias fallas de disefio que obstaculizaron la labor de la naciente organizacion y
precipitaron su caida deben ser corregidas. Con este fin,anexamos a este estudio una propuesta
conservadora dereformaal Tratado Constitutivo de Unasur.

El presidencialismo

Esindudable que la Unasur fue marcada por la llamada diplomacia presidencial, que cosechd
importantes resultados para la estabilidad de la region. En términos organizativos, este
presidencialismo resultd, sobre todo en los inicios de la Unasur, en lo que se hadenominado el
“multilateralismo pro tempore”: una practica que hace que los Estados se turnen al frente de una
organizacion, generalmente por un periodo de un afio, durante el cual el servicio exterior del pais
que ejerce la “presidencia pro tempore” asume el papel burocratico de la organizacion.

El multilateralismo pro tempore resulta eficaz en sus inicios: abarata costos en una etapa en que
laincipiente organizacion aln carece de resultados tangibles que mostrar. Pero el traspasar todas
las competencias cada aino a una nueva burocracia significa perder gran parte de lamemoria
institucional. A largo plazo, resulta fundamental tener un cuerpo técnico que se dedique
exclusivamente a la consolidacion de la organizacion, que adquiera cada vez mayor experticia, y
que se debaal conjunto de los paises miembros.

El presidencialismo, en ausencia de érganos intergubernamentales fuertes, también significo
que laUnasur sea facilmente presa de los cambios pendulares de las situaciones politicas
nacionales. A la ola de gobiernos progresistas siguié una ola de gobiernos con bajo compromiso
con laintegracion regional. Estos Gltimos no enfrentaron obstaculos institucionales importantes
en el momento de tomar decisiones que debilitaron la organizacion.
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En anexo, sugerimos por lo tanto cambios normativos que podrian contribuir a consolidar la
organizacidny su secretaria general.

La regla del consenso

Elarticulo 12 del Tratado Constitutivo de la Unasur establece que “toda la normativa de Unasur se
adoptara por consenso”. La regla del consenso, virtuosa en su intencion de respetar la voluntad
de todos los Estados, sellé una importante debilidad fundacional: otorgd un poder de veto de
facto a cada miembro en cada instancia de decision, impidiendo el avance de propuestas
claramente mayoritarias y el nombramiento de autoridades, lo que profundizé finalmente su
acefaliay paralizacion.

Laregla del consenso, por ende, debe ser repensada o, al menos, se debe encaminarala
organizacion hacia un modelo hibrido de toma de decision, para que la exigencia del consenso no
se aplique a todo el ambito decisional. Algunas decisiones, por ejemplo, en el caso de la adhesion
de nuevos miembros, podrian requerir la unanimidad, pero otras podrian normarse de otra
manera, con mayorias, o mayorias calificadas, es decir métodos similares a los que emplean otras
organizaciones internacionales.

Relanzar la convergencia

La Unasur se debe relanzar con un fuerte énfasis sobre la necesidad de retomar la agenda de la
convergencia entre la Comunidad Andina (CAN), el Mercado Comiin del Sur (Mercosur) y otros
organismos regionales. Los Estados miembros no pueden volver a cambiar de parecerentornoa
su membresia de laUnasur, y para que la organizacion no padezca de futuros boicots o intentos
de destruccion se requieren incentivos concretos. Un mayor énfasis en la convergencia,
incluyendo en materia comercial, podria ser un aliciente para algunos sectores empresariales que
noacompanaron el proceso de consolidacion de Unasur con particular entusiasmo.

Anadir una agenda comercial a la Unasur podria ayudar a consolidar un pacto politico de largo
plazo para que laapuesta al espacio suramericano, a sus instituciones y a suautonomia no sea
constantemente puesta en cuestion o traicionada.

La creacion de la Comunidad Sudamericana de Naciones en 2004, que cambidé sunombre a

Unasuren 2007, buscaba justamente facilitar - eir mas alla de - la convergenciaentrelaCANyel
Mercosur. Este anhelo de integracion suramericana que antecede a la ola de gobiernos
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progresistas pero que fue profundizada como nunca antes por estos tltimos, puede y debe
convertirse en politicas de Estado que trascienden los vaivenes politicos de laregion.

Una moneda comun

Otro incentivo importante para que los Estados se comprometan con la integracion suramericana
podria ser el establecimiento de una moneda comin - el sur - y un sistema de pagos comun para
el comercio intrarregional. Se trataria de una moneda adicional a las monedas nacionales,
comparable alo que fue la Unidad Monetaria Europea, mas conocida como el ECU (por sus siglas
eninglés) europeo, antes del advenimiento del euro. El emisor del sur seria por ende el Banco
Central del Sur.

Una moneda regional seria sin duda una gran herramienta para que América del Sur pueda
relacionarse con el resto del mundo como bloque. América del Sur necesita escalar en la jerarquia
monetaria internacional que actualmente encabeza el délar americano, seguido por las monedas
que constan en la canasta de los Derechos Especiales de Giro (euro, libra, yuan, yen) y por las
monedas que cuentan con lineas swap con la Reserva Federal de Estados Unidos. Este estudio
incluye consideraciones técnicas sobre como se podria establecer esta moneda.

Las ‘“alternativas” a la Unasur

Se hablaa menudo de posibles “alternativas” a la Unasur. Frecuentemente se hace referenciaala
Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC). La CELAC es sin ningln lugar a
dudas, una apuesta de vital importancia; quizas incluso, el horizonte tGltimo de cualquier proceso
de convergencia regional en materia de integracion. La gran riqueza de la CELAC es su membresia
diversa que permite un dialogo entre actores latinoamericanos y caribefios fuera del celoso
resguardo de la OEA con sede en Washington. Es también una expresion fundamental del Sur
global en el hemisferio occidental, llamadaa elevar la voz y las demandas de los pueblos
latinoamericanos y caribefios a nivel multilateral y global en materia de desarrollo, paz, justicia
global y de lucha contrala pobreza, la desigualdad, el cambio climatico, entre otros.

Sin embargo, la CELAC carece de un tratado constitutivo y de institucionalidad propia, como
aquella que fue creada por el Tratado Constitutivo de la Unasur. Ademas, laamplitud conferida
por los treintay tres miembros de la CELAC impide acuerdos mas concretos y vinculantes en
materia de gobernanzaregional con normativas comunes, confluencia y homogeneizacion de
politicas y un verdadero programa de desarrollo regional.
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La Unasur, a diferencia de la CELAC, puede avanzar mas rapidamente hacia la integracion fisicay
normativa, es decir, hacia una verdadera gobernanza regional, con menos Estados miembros,
mayores niveles de autonomia y de homogeneidad estructural productiva incluso, a pesar de las
grandes asimetrias que perduran en América del Sury que la integracion suramericana debe
afrontar mediante politicas comunes.

De hecho, si el caracter sudamericano de Unasur es inicialmente importante, la organizacion no
necesita establecer limites geograficos muy estrictos de antemano. En el Tratado de Roma de
1957, los europeos dejaron un velo estratégico de ambigiiedad sobre lo que significaba el espacio
europeo.

La CELAC naci6 en 2010 en gran medida por el impulso dado desde la Unasur y desde México para
transformar el Grupo de Rio en una organizacion internacional. La Unasury la CELAC son
simbidticas, no mutuamente excluyentes. Una Unasur fuerte sera siempre el mayor activodela
CELAC: una base de apoyo comprometida con larelevancia, el liderazgo y el éxito de la CELAC.

La segunda alternativa que se suele mencionar es el Mercosur ampliado. El Mercosur se haido
expandiendo desde su fundacion y se ha diversificado a partir de los protocolos de Ouro Pretoy
Ushuaia. Pero el Tratado de Asuncion de 1991, documento fundacional de Mercosur, no deja de
ser un acuerdo comercial notificado a la Organizacion Mundial del Comercio bajo la clausula de la
habilitacion, mientras que el Tratado Constitutivo de la Unasur estaregistradoante laONU y
conlleva una construccion regional multidimensional, en materia de defensa, seguridad,
democracia, derechos humanos, desarrollo, infraestructura, energia, medio ambiente,
conectividad, movilidad, salud, educacion, ciencia y tecnologia, cultura, gestion de desastres,
entre otros.

Existen,ademas, importantes obstaculos para que el Mercosur ampliado pueda incorporaralos
paises del eje andino-pacifico, sobre todo, dado el acervo de normativa arancelaria del Mercosur.
¢Qué tan posible resulta que Colombia, Ecuador, Pert o Chile se incorporen al Mercosur como
Estados Parte en el mediano plazo? Y ciertamente no serala CAN la que incorpore en su seno a los
paises del eje atlantico como Estados miembros.

La Unasur puede desempenar un papel central de convergencia para que se privilegie la

proyeccion, a nivel suramericano, de las mejores practicas y el mejor bagaje institucional, y no se
busque apenas la dificil incorporacion del eje Pacifico en el eje Atlantico o viceversa.
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Una apuesta estratégica

Frente a un sistema internacional marcado de nuevo por las rivalidades entre las grandes
potencias, en especial entre Estados Unidos y China, y de cara a los grandes retos del siglo XXI, la
apuesta del Sur global debe ser la consolidacion de bloques regionales que tiendan hacia una
mayor autonomia estratégica y un noalineamiento renovado y actualizado. Solo una mayor
articulacion de las voluntades nacionales puede configurar un bloque suramericano capaz de
tener algln peso a nivel multilateral y global y conseguir que sus demandas sean atendidas.

En términos econdmicos, laintegracion debe acompanar un proceso de transformacion
productivay contribuir aun proceso de diversificacion de la tradicional ultra especializacion
productiva que caracteriza unaregion dedicada ain desmedidamente a la producciony
exportacion extra regional de materias primas. Esta integracion y diversificacion productiva son
fundamentales para lograr una paulatina industrializacion de la region, mayores niveles de
innovacion, mayores componentes tecnoldgicos y cognitivos en las cadenas productivas, y, por
ende, una mayor autonomia estratégica y mayor generacion de riqueza para las economias
suramericanas.

La Unasur goza de un tratado constitutivo que ofrece una mirada integral y multidimensional de
las necesidades de articulacion de laregion. El Tratado también responde a una vision centrada
en laautonomiayen los derechos, lo cual constituye un legado fundamental y un instrumento
vigente de dificil recreacion en actuales o futuras circunstancias. Ningln otro organismo regional
abre el abanico de alternativas y posibilidades que ofrece la normativa fundacional de la Unasur.

Por todas estas razones, creemos que la region debe maximizar la vigenciajuridica del Tratado

Constitutivo, y que el mayor nimero posible de paises de la region deben reincorporarse a la
Unasur.
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Introduccion

El actual contexto de retorno de los gobiernos progresistas en América Latina reaviva el debate
sobre la necesidad de un relanzamiento de la integracion regional'. Tras varios afios de
debilitamiento de laintegracion, las recientes victorias electorales de tendencias politicas que
ponen laintegracidn latinoamericanay suramericana en el centro de sus programas politicos han
vuelto a generar expectativas.

En el contexto suramericano, se vuelve a escuchar hablar de la Union de Naciones Suramericanas
(Unasur), el ente de integracion suramericano por excelencia que hiciera sofar a tantos
convencidos de la necesidad de integracion en América Latina. Pero al mismo tiempo que renace
un cierto entusiasmo, surgen dudas sobre la situacion en la que se encuentra la Unasur después
de que el giro conservador de los tltimos afios destruyera casi por completo la incipiente
organizacion.

Son muchos los interrogantes que se plantean con relacion a la vigencia y relevancia de la Unasur.
A pesar de sucompleta inactividad y agresivo desmembramiento, ¢ sigue existiendo
formalmente la organizaciéon?, ¢ qué miembros completaron el proceso de denuncia del Tratado
Constitutivo de la Unasur?y cuales anunciaron su salida de la organizacion sin cumplir con el
debido procedimiento legal?, ¢ qué haria falta para que los distintos Estados de América del Sur se
reincorporen?

Ademas de la situacion juridica de la organizacion, surgen interrogantes sobre su viabilidad
institucional y politica. ¢C6mo hacer que la Unasur sea sostenible a largo plazo?, ¢qué problemas
recurrentes enfrentd la Unasur en el pasado y qué vulnerabilidades deberian ser corregidas si se
quiere relanzar el proyecto de integracion?

El motivo del presente estudio es tratar de responder a estas preguntas. Para este proposito,
hemos dividido nuestro analisis en tres partes.

En la primera, volvemos sobre los origenes de la integracion suramericana, y enmarcamos el
proyecto de la Unasur en un contexto historico. Luego, analizamos el proceso de creaciony

1Laheterogeneidad de laizquierda que llegé al poder en los diferentes paises de América Latina en las dos primeras
décadas del siglo XXI ha generado un amplio debate sobre cudl es el término mas adecuado para describirla. Paralos
fines de este informe, usaremos el término “gobiernos progresistas”.

2 Denominado indistintamente en este estudio: Tratado Constitutivo de la Union de Naciones Suramericanas, Tratado
Constitutivo de laUnasur, y Tratado Constitutivo.
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consolidacion de la Unasur desde sus raices en las cumbres suramericanas de inicios de sigloy la
posterior Comunidad Sudamericana de Naciones (CSN), hasta su ocaso con la salida de siete de
sus miembros entre 2018y 2020.

Examinamos, seguidamente, los pocos ainos de vida institucional de la Unasur: los grandes hitos
diplomaticos; la llamada “diplomacia presidencial”’; las agendas sectoriales, sobre todo aquellas
de mayor consolidacion; los impasses en torno a la Secretaria General, el Banco del Sur, entre
otros; y los crecientes desencuentros politicos en los Gltimos afos de actividad de la organizacion.

Sobre esta base, identificamos importantes aciertos, errores y debilidades de la organizacion, y
exploramos los factores institucionales, coyunturales, politicos y geopoliticos que precipitaron su
declive. El estudio identifica importantes fallas de disefio que se deberian corregiren el casode un
relanzamiento de la integracion.

En la segunda parte, examinamos la situacion juridica de la Unasur. Analizamos la vigencia o no
del Tratado Constitutivo de la Unasur (2008) en los diferentes paises fundadores de la
organizacion, y estudiamos los procesos de denuncia del tratado por parte de los paises que
iniciaron la denuncia o expresaron su intencion de salir de la organizacion. Identificamos, en
particular, los casos en los que estas denuncias no respetaron las normas de derecho de los
Estados miembros.

Luego analizamos la situacion juridica internacional del Tratado Constitutivo, y llegamos a
conclusiones sobre la vigencia juridica de la Unasur. Sobre la base de estos hallazgos, exploramos
posibles caminos para que, de haber voluntad politica, los paises puedan retomar sus
membresias de la organizacion.

En la tercera parte, y sobre la base de los problemas detectados en la institucionalidad de la
Unasur, realizamos sugerencias sobre posibles cambios a la normativa de la organizacion. Nos
enfocamos en particularen los procesos de toma de decision y el funcionamiento de la secretaria
general.

En conclusion, examinamos las que a menudo se presentan como alternativas existentes ala
Unasur, en especial la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC) y el Mercado
Comun del Sur (Mercosur) ampliado. Exploramos los roles diferenciados de organizaciones que
no tienen lamisma funcion, ni se contraponen con la Unasur.
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Sugerimos, ademas, posibles incentivos para que, de relanzarse la Unasur, los Estados no vuelvan
acambiar de parecer en torno a sumembresia, y para que la organizacion no padezca de futuros
boicots ointentos de destruccidn. Insistimos, en especial, sobre la necesidad de retomar la
agenda de la convergencia entre la Comunidad Andina (CAN), el Mercosur y otros organismos
regionales, y la consolidacion de un espacio de integracion con un mayor énfasis en la gobernanza
comercial. Analizamos, asimismo, el planteamiento de una moneda comtn y el importante rol
que podriajugar en la integracion suramericana, y estudiamos la posibilidad de relanzar la Unasur
por medio de los consejos sectoriales.

Parte 1. La Unasur: de sus cimientos a su abandono

1.1: Antecedentes de la integracion en América del Sur

La necesidad de una mayor integracion entre los paises de América Latina ha sidouna
preocupacion de larga data en el pensamiento politico latinoamericano. En afios recientes, las
fuerzas politicas incluidas en el amplio abanico del llamado “progresismo” latinoamericano han
visto en dicha integracion una respuesta geoestratégica vital a los retos del nuevo siglo.

Uno de los argumentos que los defensores de la integracion suelen blandir es el de la accion
colectiva de cara al sistema internacional. Solo una mayor articulacién de las voluntades
nacionales puede configurar un bloque latinoamericano capaz de tener algtin peso a nivel
multilateral y global y conseguir que sus demandas sean atendidas®.

También existe el argumento de la integracion como generador de procesos de economiade
escala, capaces de crear respuestas conjuntas mas eficaces para encarar los problemas de la
region. Una verdadera integracion regional permitiria una mayor articulacion, planificaciony
racionalizacion de las capacidades de cada pais, de sus politicas e inversiones publicas, con
efectos positivos sobre la movilidad ciudadana, la construccion de infraestructura, la
conectividad, la gestion de desastres, la salud publica, entre muchos otros ambitos.

En términos econdmicos, también se entiende que la integracion pueda acompafiar un proceso
de transformacion productiva“. Una mayor integracion regional puede ayudar a concretar

3 Este argumento cobrarenovada fuerza en el contexto del debilitamiento y la fragmentacion del Grupo
Latinoamericano y Caribeiio (Grulac) en las diferentes instancias de las Naciones Unidas.
4 Este es un argumento antiguo en la teoria de laintegracién. Véase, por ejemplo, Martirena de Mantel (196 4).
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importantes cambios estructurales en las matrices productivas de los paises y un proceso de
diversificacion de la tradicional ultra especializacion productiva caracteristica de unaregion
dedicada ain desmedidamente a la produccion y exportacion extra regional de materias primas.
Se esperaria que esta diversificacion productiva resultase en una paulatina industrializacion de la
region, mayores niveles de innovacion, mayores componentes tecnoldgicos y cognitivos en las
cadenas productivas, y, por ende, en la generacion de mayor valor agregado para las economias®.

El argumento de la soberania es a menudo blandido: el hecho de que solo una mayor integracion
regional puede impedir que se impongan laagenday los intereses de Estados y actores
extrarregionales. Bajo esta ldgica, la cesion de soberania a instancias regionales supranacionales
generaria, a largo plazo, una mayor soberania para los diferentes Estados latinoamericanos. Esta
preocupacion concierne evidentemente, en el contexto actual, la ain alarmante vigencia del
monroismo estadounidense en el hemisferio occidental. Pero no se limita a la histérica relacion
de América Latina con Estados Unidos; alude de forma mas general a la necesidad de alejarse de
una légica de competencia hacia abajo entre paises vecinos en su intento de afianzar sus
relaciones con las grandes potencias y el capital transnacional®.

Este razonamiento cobra alin mas fuerza en un contexto global marcado por la creciente rivalidad
entre Estados Unidos y China, y de un mundo cada vez mas dividido en bloques regionales; por lo
que muchos ven en laintegracion latinoamericana la inica forma de lograr una autonomia
estratégica, un reactualizado no alineamiento frente a las grandes potencias y de cara a los
principales retos del siglo XXI’.

Los origenes del regionalismo latinoamericano

Las raices de este pensamiento integracionista y latinoamericanista se remontan, por supuesto,
al momento fundador de las republicas latinoamericanas, cuando en los albores del siglo XIX,
surgid la incégnita de la génesis de los nuevos Estados: ¢qué Estados y sobre la base de qué
divisiones administrativas? Adn presente en el discurso politico actual, particularmenteenla
izquierda del espectro politico latinoamericano, esta el hecho de que las comunidades
imaginadas que dieron sustento a las nuevas nacionalidades y a sus respectivos Estados pudieron
haber sido otras.

5 Véase, por ejemplo, Molaiepour (2011).

6 Véase, por ejemplo, Mace y Bélanger (1999).

7 Sobre laimportanciade la autonomia estratégica, el no alineamiento y no alineamiento activo (NAA), véase Fortin,
Heine y Ominami (2020) y Fortin, Heine y Ominami (2021).
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La pregunta que aun se hacen muchos latinoamericanos es cdmo y por qué las trece colonias
norteamericanas, bajo tutela britanica, pudieron crear una unién tan sélida, a pesar de la Guerra
Civilde 1860-1865, y por qué las excolonias hispanoamericanas se fragmentaron en una miriada
de Estados fragiles. Varias confederaciones terminaron por fraccionarse, como fue el casode la
Gran Colombia, la Republica Federal de Centroamérica y las Provincias Unidas del Rio de la Plata?.
Solo el imperio portugués, por diversas razones, incluyendo un sistema colonial que no buscé
poner freno alaintegracion de sus diferentes subsistemas coloniales, como si lo hizo la corona
espafiola, result6 en un Estado federal pero indivisible.

Esta claro que ese legado fundacional sigue alimentando aln la politica latinoamericanayy las
especulaciones sobre cual pudo habersido la historia de una regién menos fragmentada. La
figura del Libertador Simoén Bolivar atin sigue siendo titular en el discurso y en los imaginarios
politicos de hoy, debido a su visionaria defensa de una mayor unién entre los paises que
obtuvieron su independencia del colonialismo ibérico.

Después del impulso inicial por una mayor unién politica y el fracaso del Congreso Anfictionico
impulsado por Bolivar, la primera mitad del siglo XIX fue marcada por procesos de fragmentacion
interna, separatismo y conflicto civil. Este repliegue sobre la busqueda de una largamente
inconclusa hegemonia nacional no permitié que una joven América Latina pudiera proyectarse
internacionalmente.

La erade oro del liberalismo plutocratico (1860-1920) logré una mayor insercion
latinoamericana en el capitalismo mundial, un mayor crecimiento econémico, y la construccion
de las primeras grandes obras de infraestructura postcolonial. Pero esta infraestructura fue
generalmente orientada a las necesidades de exportacion: los primeros puertos modernos para la
exportacion de las materias primas, y los primeros ferrocarriles para llevarlas de lamina o
plantacion al puerto maritimo. Con contadas excepciones, esta nueva infraestructura no fue para
comunicar centros demograficos internos, y mucho menos para conectar Estados vecinos que, de
hecho, competian entre si para la exportacion de sus productos a las grandes metrdpolis del
norte’.

Este crecimiento periférico dio lugar, no obstante, a que varios paises latinoamericanos
adquirieran nuevas capacidades estatales, por lo que algunos Estados empezaron a poner énfasis
en una mayor insercion en su entorno regional. Es durante esta época que vemos afincarse

8 Sobre esta primerisima ola de regionalismo decimonoénico, véase Forero Rodriguez (2010).
9 Véase, por ejemplo, Bulmer-Thomas (2003).
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relaciones de “amistad” y de “enemistad” entre los paises': esencialmente un sistema de
alianzas basado en dinamicas de hostilidad postcolonial, a menudo territoriales, sobre todo entre
paises limitrofes. En América del Sur, empieza a desdibujarse una légica geopolitica en forma de
damero: “el vecino es mi enemigo”, por lo que “el vecino de mi vecino es miamigo”; con,
evidentemente, importantes particularidades y excepciones a una légica particularmente
prevaleciente en América del Sur".

Esta época de despertar internacional de la region estuvo marcada por la Guerra del Pacifico
(1879-1884), territorial en esenciay fruto de la disputa entre vecinos por recursos; y por la Guerra
de la Triple Alianza (1864-1870), que sigue siendo hasta ahora la guerra internacional de mayor
envergadura y mortandad en la historia republicana de América Latina.

Salvo en México, cuyo siglo XIX fue muy accidentado por el conflicto con su vecino del norte, la
presencia de Estados Unidos en la region no cobré un peso demasiado importante hasta después
de la Guerra Hispano-Estadounidense de 18982 Fue a inicios del siglo XX que Estados Unidos,
saliendo de su proceso de expansion y consolidacion territorial interna, y emulando las naciones
europeas —pero con mirada mas imperial que colonial— gir6 hacia América Latinay el Caribe.
Una Doctrina Monroe (1823) poco implementada en la practica' fue vigorizada y radicalizada a
través del derecho a la intervencion contenido en el Corolario de Roosevelt (1904), lo que fue
seguido de intervenciones militares cada vez mas recurrentes, en especial en América Central y el
Caribe en las primeras tres décadas del siglo XX,

El mecanismo de legitimacion hegemodnica empleado por Estados Unidos fue el
“panamericanismo”, un concepto que se remontaba a las guerras de independencia hemisféricas
pero que se fue afianzado a través de la Primera Conferencia Internacional de Estados
Americanos (CIEA) llevada a cabo en Washington en 1890.En 1910, se conformé finalmente la
Union Panamericana.

10 Es la presencia de relaciones de amistad y enemistad, en contraste con el aislamiento y laautarquia, que nos permite
discernir, seglin Buzan et al. (1998), si estamos ante un complejo regional de seguridad. En las décadas posteriores
alos procesos de independencia, la debilidad estatal e introspeccion de los paises suramericanos era un obstaculo
para el desarrollo de una verdadera preocupacidon por el espacio regional. Véase, por ejemplo, Centeno (2002).

11VéaseKelly (1997).

12 Existen otras excepciones a esta relativa ausencia estadounidense en laregion. Nicaragua es una deellas.

13 La Doctrina Monroe no fue invocada para impedir que Gran Bretafia ocupe las Islas Malvinas en 1833. Ante el reclamo
argentino, el Gobierno de Estados Unidos expresd que mientras la controversia entre esos dos gobiernos sobre los
hechos no quedararesuelta, Estados Unidos no podrian dar una respuesta definitiva. Véase Podesta Costa et al.
(1979).

14 Williams (1959) sigue muy vigente para entender este fenémeno.
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Una decena de conferencias panamericanas hasta la segunda guerra mundial consolidaron un
regionalismo hemisférico fuertemente custodiado por Estados Unidos'>. En 1947, en el apogeo de
la hegemonia estadounidense, la mayoria de los Estados de América Latina se adhirieron al
Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR), también conocido como Pacto de Rio. En
1948, enla Conferencia de Bogota, fue creada la Organizacion de Estados Americanos (OEA). El
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) fue creado en 1959. El panamericanismo se habia
transformado en un conjunto de instituciones de mucho mayor peso en un sistema
interamericano hecho a la medida de las necesidades estadounidenses en la Guerra Fria.

El regionalismo cerrado'®

Después de la debacle econdmica de los afios veinte y treinta, y ante la vulnerabilidad de América
Latina en el contexto de los vaivenes de los precios internacionales de las materias primas,
surgieron una serie de criticas al sistema econdmico imperante y nuevas recetas para cambiarel
rumbo econdmico de la region. El pensamiento de Raul Prebisch, secretario ejecutivo de la
Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL) entre 1950y 1963, sobre la
naturaleza periférica de América Latina en el sistema mundial, dio origen a la escuela
estructuralista, que a suvez tuvo un gran impacto sobre el debate acerca del desarrollo en
América Latinay en el mundo. Las recomendaciones de la CEPAL sobre como proteger industrias
incipientes y la necesidad de sustituirimportaciones marcaria profundamente el regionalismo
latinoamericano.

Para que funcionara el modelo de sustitucion de importaciones, el pensamiento cepalino
recomendaba trascender los mercados nacionales para crear uniones aduaneras de mayor
envergadura. Se proponia una integracion basada en el comercio regional, pero con fuerte acento
sobre la complementariedad productiva entre economias vecinasy la proteccion comercial frente
alasimportaciones extra regionales. Hoy se conoce a esta fase precursora en materia de
integracion como la era del “regionalismo cerrado” 7.

15 El multilateralismo panamericano, luego interamericano, fue, de cierto modo, el rostro consensual de la hegemonia
estadounidense en laregidn. Esta claro que esta hegemonia también fue acompariada de una buena dosis de
coercion, esencialmente mediante los varios tipos de intervencion directa e indirecta para defender los intereses de
Estados Unidos en el hemisferio.

16 La literatura académica habla a menudo de las sucesivas olas del regionalismo latinoamericano, destacando tres,
cuatrooincluso cinco olas. En este estudio hemos preferido no numerarlas para evitar confusiones sobre su
significado.

17 Vélez Serrano (2018), p. 20.
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En1960, siguiendo este pensamiento cepalino, se cred la Asociacion Latinoamericana de Libre
Comercio (ALALC), que inicié un proceso de acercamiento entre los paises de América Latina, con
vistas a propiciar el desarrollo de la region desde unaintegracion comercial entendida en
términos estrictamente latinoamericanos. El intento, no obstante, fracasé; por un lado, por la
rigidez delacuerdoy laimposibilidad de suscribir acuerdos parcialesy, por otro lado, por las
grandes asimetrias entre los Estados.

Fue recién con la suscripcion del Tratado de Montevideo en 1980 que, en reemplazo de la ALALC,
se cred la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI), cuyo objetivo era establecer un
area de preferencias econémicasy la posterior concrecion de un mercado comin para toda
América Latina. Este ultimo fue mas flexible, ya que permitia acuerdos de alcance parcial. La
ALADI, con cuarenta afios de existencia, atin contintia en funcionamiento.

Por su lado, los paises andinos optaron, a raiz del Acuerdo de Cartagena de 1969, conocido como
Pacto Andino, por crear una unién aduanera basada en la complementariedad productivae
industrial y de facilitar la formacién gradual de un mercado comun latinoamericano'. El Pacto o
Grupo Andino hizo hincapié en las “diferentes velocidades” de una integracion acoplada al
desarrollo relativo de cada uno de los paises involucrados, otorgando ventajas preferenciales
para Ecuador y Bolivia.

De hecho, el Pacto Andino tuvo un impacto positivo sobre los niveles de industrializacion de sus
miembros, y acompafié un incremento muy importante del comercio intrarregional que llegé a
casi quintuplicarse entre 1971y 1976'. Sin embargo, la ausencia de una clase media lo
suficientemente importante y con la capacidad de consumo de los bienes industrializados
producidos en la region gener6 problemas inflacionarios y de endeudamiento de largo plazo que
coadyuvaron al ocaso del regionalismo cepalino?°.

De igual manera, la Asociacion de Libre Comercio Caribefia (CARIFTA, por sus siglas en inglés) se
transformaria durante esta época en la Comunidad y Mercado Comun Caribefio (CARICOM)
mediante el Tratado de Chaguaramas de 1973. Ese tratado seria a su vez revisado en 2001 para
insertar a Caricom enuna nueva ola deregionalismo, esta vez decididamente abierto.

18 Acuerdo de Cartagena. Art. 1: “El presente Acuerdo tiene por objetivos promover el desarrollo equilibrado y
armanico de los Paises Miembros en condiciones de equidad, mediante laintegracion y la cooperacion econémicay
social;acelerar su crecimiento y la generacion de ocupacion; facilitar su participacion en el proceso de integracion
regional, con miras a la formacién gradual de un mercado comun latinoamericano”.

19 Direccién General de Relaciones Internacionales del Honorable Senado de la Nacién (2013), p. 30.

20 Vélez Serrano (2018), p. 24.
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El regionalismo abierto

Desde inicios de la década de los afios ochenta empieza a ceder terreno este regionalismo de tinte
mas proteccionista. El endeudamiento latinoamericano se volvid insostenible después de que
Paul Volcker, presidente de la Reserva Federal de Estados Unidos, incrementara de forma subita
las tasas de interés entre 1979 y 1981. La consecuencia fue una grave crisis de la deudaen 1983,
con sus coletazos alo largo de los siguientes afos y una “década perdida” en términos
econdmicos y sociales.

A partir de 1990, basado en la aplicacion del art. 24 del Acuerdo General sobre Aranceles
Aduaneros y Comercio (GATT, por sus siglas en inglés) que permitia acuerdos regionales como
pasointermedioy previo a la liberalizacion internacional del comercio, se configura en América
Latina una vision de la integracion comercial como un mero paso hacia este libre mercado global.

Naceel

regionalismo abierto”.

Fue un momento de la historia latinoamericana marcado por factores contradictorios. Por un
lado, laregidn estaba viviendo una gran transicion democratica después de haber transitado por
regimenes militares en la mayoria de los paises de la region?'. Por otro lado, fue el momento del
triunfo de laideologia y del modelo econémico neoliberal que encontré su apogeo al finalizar la
Guerra Fria. América Latina, debilitada por una década de crisis econémica, accedié al “Consenso
de Washington” que marcé unretorno a la supremacia del mercado, el rigor fiscal, el
monetarismo, la desregulacion y la privatizacion. Esta nueva ortodoxia, acompaiiada por
recursos y recetas del Fondo Monetario Internacional (FMI), selld indeleblemente el fin de un
regionalismo entendido en términos de planificacion e industrializacion acompafiada, y significo
un retorno a la especializacion productiva.

En ese contexto de transicion entre dos visiones del regionalismo, naci6 el Mercosur. El
presidente de Argentina, Raul Alfonsin, y el presidente de Brasil, José Sarney, propulsores del
acercamiento entre ambos paises, suscribieron en 1985 el Acta de Foz de Iguazu que atin hacia
énfasis en unregionalismo mas integral y no exclusivamente enfocado en la liberalizacion
comercial?2. En 1986, los presidentes firmaron en Buenos Aires el Acta para la Integracion
Argentino-Brasilena, por la que decidieron establecer un Programa de Integracion y Cooperacion

21Todos los paises latinoamericanos atravesaron por dictaduras militares o fueron liderados por militares en algtin
momento entre 1960y 1980, con la excepcidon de Colombia, Costa Rica, México y Venezuela.

22 Formalizaron la creacién de una Comisién Mixta de Alto Nivel para la Integracion bajo la cual se desarrollarian las
modalidades del proceso de integracion.
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con lafinalidad de lograr un espacio econémico comin?;yen 1988, el Tratado de Integracion,
Cooperacion y Desarrollo, tendiente a la eliminacion de los obstaculos tarifarios y no tarifarios?“.

En los afios noventa, en el contexto del auge de laideologia y de las politicas neoliberales, los
nuevos jefes de Estado, Carlos Sail Menem en Argentina'y Fernando Collor de Mello en Brasil,
modificaron sustancialmente lo acordado por Sarneyy Alfonsin para consolidar la integracion
desde un enfoque estrictamente comercial; a pesar de lo enunciado en el Preambulo del Acta de
Buenos Aires de 1990 que se fundaba en los acuerdos anteriores?.

En 1991, los cuatro Estados parte originarios con regimenes democraticos suscribieron
finalmente el tratado fundacional del Mercosur, conocido como Tratado de Asuncion?S. Este
tratado inscrito como Acuerdo de Complementacién Econdmica de alcance parcial, ACE N°18,
dentro del marco de la ALADI, y cuya inscripcion en el GATT seria notificada bajo la clausuladela
habilitacion?’, tuvo como objetivo la creaciéon de un mercado comun, tal como su nombre lo
indica, basado enla libre circulacion de bienes, servicios y factores productivos, incluyendo
personas, conocido como las “cuatro libertades”?2. El Mercosur se habia consolidado en un
acuerdo comercial tipo con un enfoque en la liberacion de los mercados, pero con otros tiempos
para Paraguayy Uruguay en un esfuerzo para menguar las asimetrias.

En 1994, se suscribid el Protocolo de Ouro Preto, que dot6 al Mercosur de personalidad juridica
internacional y de una estructura institucional caracterizada por la diplomacia presidencial y la
intergubernamentalidad de sus érganos.

Con avances y retrocesos, el Mercosur ha logrado permanecer a pesar de los cambios politicos en
los Estados que lo integran; se ha expandido con la adhesion como miembro pleno de Venezuelay
el proceso de adhesidon de Bolivia en curso; sin perder de vista que las membresias de Paraguay y
Venezuela fueron suspendidas en su momento?°.

23 Ese mismo afio, suscribieron también el Acta de Amistad Argentino-Brasileiia, Democracia, Paz y Desarrollo, la
Declaracion Conjunta sobre Politica Nuclear y el Acuerdo de Alcance Parcial de Complementacion Econémica.

24 También en 1988, Uruguay, Argentina y Brasil suscribieron diversos acuerdos denominados Decisiones Tripartitas
y,en 1989, en Paraguay se produjo el retorno a la democracia.

25 Caetano (2006); véase también Mellado (2007).

26 Suscribieron los presidentes Carlos Menem (Argentina), Francisco Collor de Mello (Brasil), Andrés Rodriguez
(Paraguay), Luis Alberto Lacalle Herrera (Uruguay) y sus respectivos cancilleres.

27 Scotti (2010).

28 Los objetivos del Mercosur se enuncian en el art. 1 del Tratado de Asuncion (1991).

29 La decision sobre el cese de la suspension de Paraguay (emitida el 12 de julio de 2013) produjo efectos juridicos el 15
de agosto de 2013, dia de la asunci6n del nuevo gobierno electo (el 21 de abril de 2013) en elecciones populares. En
cambio, Venezuela sigue suspendida. Véase Mercosur Decision sobre el cese de la suspension del Paraguay en el
Mercosur en aplicacién del Protocolo de Ushuaia sobre compromiso democratico (2013); Decision sobre la
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El regionalismo abierto impactd en el Pacto o Grupo Andino que, mediante la suscripcion del
Protocolo de Trujillode 1996, se convirtid en la CAN. Las modificaciones de finales de los afios
noventa en la CAN reflejan el cambio de paradigma en materia de integracién. La CAN retornd al
presidencialismo, al enfoque comercial y creé una estructura institucional conocida como el
Sistema Andino de Integracion (SAI) regida por el Consejo Presidencial Andino.

El regionalismo abierto también dej6 un importante legado en otras subregiones de América
Latina. El Sistema de Integracion de Centroamérica (SICA) creado en 1991 en sustitucion del
Mercado Comun Centroamericano (MCCA), y en el contexto de los intentos por llegar a una paz
duradera doméstica e internacional en una region marcada por la guerra, ha sido muy resiliente y
ha logrado cierta sofisticacion institucional.

En definitiva, el gran impulsor del regionalismo abierto fue Estados Unidos, que supo aprovechar
estaolaintegracionista basada en el libre comercio para avanzar con sus intereses en el
hemisferio. En 1990, laadministracion del presidente George H.W. Bush propuso una Iniciativa
para las Américas (Enterprise for the Americas Initiative) que buscaba que los paises
latinoamericanos lleven adelante audaces reformas de mercado y una fuerte desregulacion para
atraer inversiones extranjeras. Todo ello sumado a la posibilidad de avanzar hacia la firma de
acuerdos de libre comercio con el incentivo adicional de una eliminacion modesta de partes de
sus deudas bilaterales con Estados Unidos. La iniciativa desembocaria, hacia fines de la década,
en el proyecto del Area de Libre Comercio para las Américas (ALCA).

Los afos noventa fueron, por lo tanto, la época del regionalismo de los acuerdos de libre
comercio, siendo el mas importante el Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN/NAFTA) entre Canada, Estados Unidos y México que entré en vigor en 1994. Fue seguido
por la firmaen 2003 del Tratado de Libre Comercio entre Centroamérica y Estados Unidos
(conocido como “CAFTA” eninglés), con la adhesion de Republica Dominicana en 2004 (DR-
CAFTA).

El regionalismo posneoliberal

El dramatico impacto social e institucional de las politicas neoliberales, la crisis econémicay/la
creciente inestabilidad politica de finales de la década de los noventa ocasionaron un giro politico
que tendria grandes consecuencias sobre el regionalismo latinoamericano.

suspension de la Republica Bolivariana de Venezuela en el Mercosur en aplicacion del Protocolo de Ushuaia sobre
compromiso democrético en el Mercosur (2017).
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El regionalismo posneoliberal, también denominado “regionalismo poshegemonico”, ha sido
descrito por Riggirozziy Tussie como el surgimiento de:

[...] estructuras regionales caracterizadas por practicas hibridas que resultan de un
desplazamiento parcial de formas dominantes de gobernanza neoliberal liderada por los
Estados Unidos, en el reconocimiento de otras formas politicas de organizacion y manejo
economico de bienes regionales (comunes)*°.

El regionalismo posneoliberal por ende se desarrollé en un contexto de:

[...] contestacion al modelo establecido de ‘regionalismo abierto’ liderado por Estados
Unidos que prevalecié en la década de 1990. Es cierto que [esta] ola de regionalismo
representa un modelo hibrido, expresivo de una estrategia alternativa de crecimientoy
justicia social, representativo de una América ‘Latina’ mas politica y segura de si misma,
recelosa del liderazgo de Estados Unidos pero atin en gran medida en sintonia conla
necesidad de mercados abiertos. Sin embargo, los nuevos proyectos regionalistas en
América Latina estan surgiendo como algo mas que una reaccion ad hoc y dependiente del
contexto al colapso del neoliberalismo?'.

La transicion hacia este nuevo modelo de regionalismo, como todo cambio de caracter
internacional, fue progresiva. En 1996, la adopcion de la clausula democratica, en el contexto de
la tentativa de golpe de Estado en Paraguay, fue un hito para un Mercosur que avanzaba hacia
una integracion mas politica y ya no definida exclusivamente en términos comerciales2.

Para finales de los afios noventa, los acuerdos de libre comercio empezaban a perder su brilloy se
menguaba la percepcion de su infalibilidad. La intencion de Estados Unidos de crear el ALCA
determind, en un primer momento, el reforzamiento del Mercosur como su antagonista natural.
El Mercosur empezd aimpulsar un nuevo paradigma de integracion regional cuyo eje se
focalizaba en una nueva mirada mas alla de los clasicos acuerdos comerciales suscritos en el
marco del art. 24 del GATT.

Esta pugna entre el regionalismo abierto impulsado por Estados Unidos y un regionalismo post
neoliberal defendido por un nuevo Mercosur culminé en la Cumbre de las Américas de 2005 en

30 Riggirozziy Tussie (2012), p. 11.
31Riggirozziy Tussie (2012), p. 11-12.
32 Dabéne (2012), p. 53.
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Mar del Plata, cuando un eje suramericano y atlantico puso freno decidido a las ambiciones
estadounidenses de lanzar el ALCA*.

Las grandes lineas del nuevo paradigma del Mercosur fueron trazadas en la Declaracion de
Buenos Aires de 2003, firmada por los presidentes Luiz Inacio Lula da Silva de Brasil y Néstor
Kirchner de Argentina, que pronto se conocié como “Consenso de Buenos Aires” en
contraposicion al “Consenso de Washington”. Sin dejar de lado el enfoque comercial de la
integracion propia del Mercosur, el nuevo “consenso” enfatizé el derecho de los pueblos al
desarrollo, la necesidad de fortalecer la democracia en laregion, la responsabilidad histdrica de
combatir la pobreza, la desigualdad, el hambre, el analfabetismoy la enfermedad; reconocié la
preocupacion por aumentar la participacion social en laregion; la situacion de asimetrias,
desequilibrios y desigualdades.

A mediados de la primera década del siglo XX, el Mercosur aceleré reformas institucionales que se
saldaron en el establecimiento de un parlamento del Mercosur, aunque sin capacidad de tomar
decisiones vinculantes; un Instituto Social del Mercosur; el Instituto de Politicas Publicas y
Derechos Humanos; la Unidad de Participacion Social; y el Fondo de Convergencia Estructural del
Mercosur (Focem), para enfrentar el espinoso problema de las grandes asimetrias entre los
Estados parte®.

En el transcurso de casi una década, el Mercosur habia consolidado su integracion politica mas
alla de los acuerdos estrictamente comerciales y aduaneros, orquestado un nuevo marco para
derechos laborales, y puesto énfasis en un ambicioso proyecto para infraestructura regional.

Contrariamente al Mercosur, la CAN no adquirié durante esta etapa una mirada mas geopolitica,
ni una diversificacion o profundizacion del mandato explicitado en el Protocolo de Trujillo de
1996. La organizacion fue asimismo perdiendo fuerza, a pesar de su avanzado nivel de resiliencia
institucional. El declive se aceleré como consecuencia de los desacuerdos entre sus miembros
sobre la adhesion de Perti y Colombia a tratados de libre comercio con Estados Unidos, la salida de
Venezueladel organismoen 2006, y visiones encontradas sobre el comercioy el desarrollo entre
los cuatro miembros restantes®.

33 Riggirozzi (2012), p. 25; véase también Direccion General de Relaciones Internacionales del Honorable Senado de la
Nacion (2013), pp. 35-39.

34 Riggirozzi (2012), p. 25.

35 Bonillay Long (2010), pp. 24-25.
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Varios paises otrora mas asociados al subsistema andino fueron ademas atraidos por el cambio
de paradigma del Mercosur. Venezuela, Bolivia y Ecuador (que Gnicamente quedd enla
intencionalidad de la adhesion) confirmaron su deseo de pertenecer al Mercosur.

Sin embargo, las dificultades en torno a las cuestiones comerciales que ya habian sido definidas
en el Mercosur por los Estados originarios (arancel externo comun y zona de libre comercio
interno) provocaron un primer obstaculo con el ingreso de Bolivia. Sin abandonar la CAN, Bolivia
se encontraria con las obligaciones normativas de cumplir con dos bloques econdémicos en
funcionamiento: dos aranceles externos, distintos regimenes de reduccién arancelaria, etc.
Ecuador, dolarizado, se enfrentaria con una dificultad monetaria para integrarse a las normas
comerciales y arancelarias del Mercosur; y Venezuela al reto de incorporar un acervo normativo
de décadas en funcionamiento en el Mercosur. Como resultado de estas complicaciones,
empezaron a cobrar fuerza laidea de una convergencia regional y, como consecuencia de esto
Gltimo, la necesidad de un espacio suramericano.

De 2004 en adelante, el regionalismo posneoliberal, con varios paises animados por un fuerte
impetu refundacional, dio luz auna serie de nuevas instituciones internacionales. Estas nuevas
organizaciones ya no fueron acuerdos comerciales de alcance parcial o inscritos en las categorias
de acuerdos regionales enmarcados en las excepciones del GATT, sino que se anunciaron como
instrumentos internacionales que enfatizaban una integracion de caracter esencialmente
politico y social. En este nuevo paradigma se incluye la Alianza Bolivariana para los Pueblos de
Nuestra América-Tratado de Comercio de los Pueblos (ALBA-TCP) con una membresia actual de
doce paises, y laComunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC) que retine los 33
paises latinoamericanosy cariberios.

La CELAC, heredera del Grupo de Rio, que abarca la totalidad de los paises latinoamericanos y
caribefios, sin las exclusiones propias de la OEA, se convirtié en un espacio de concertaciony
proyeccion extrarregional del Sur global en el hemisferio occidental. Pero en términos de
gobernanza, de institucionalidad y de peso geopolitico, el proyecto mas ambicioso de esta olade
regionalismo fue, sin duda, la Unidn de Naciones Suramericanas o Unasur.
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1.2: El proceso de construccion de la Unasur

Si tomamos como punto de partida la Cumbre de Brasiliade 2000 y como punto de llegada la
entrada en vigor del Tratado Constitutivo en 2011, la Unasur se demoré mas de una década en
nacer.

Afinales de los afios noventa, la region empezd a dar pasos para la creacion de un espacio politico
suramericano hasta ese entonces inexistente. Este regionalismo suramericano, al principio de
bajaintensidad, buscaba tender puentes entre los dos subsistemas regionales: el andino-pacifico
y el atlantico-conosureno. Con fuerte iniciativa brasilefia, se procuraba generar una convergencia
progresiva entre el Mercosur y la CAN, con la inclusion de Chile por supuesto, pero también —y
quizas mas sorprendentemente— de Guyana y Surinam, hasta ese momento esencialmente
insertados en una ldgica regional caribefia. Significativamente, uno de los pocos espacios de
interaccion entre el regionalismo caribefio y el regionalismo suramericano ha sido lacuenca
amazonica. El Tratado de Cooperaciéon Amazoénica de 1978 firmado por Bolivia, Brasil, Colombia,
Ecuador, Guyana, Per(, Surinamy Venezuela dio luz a la Organizacion del Tratado de Cooperacion
Amazénica (OTCA) en 1995, con la creacion de una secretaria permanente en 2003.

Se sefialaa menudo que los origenes de la Unasur se sittian en la Primera Cumbre de Presidentes
Sudamericanos de Brasilia de septiembre de 2000, pero la diplomacia brasilefia venia poniendo
los ojos en la construccion de un espacio suramericano desde antes. Al menos desde la
presidencia de Itamar Franco (1992-1995) y su propuesta de Area de Libre Comercio
Sudamericana (ALCSA)3¢ —y podriamos sefialar origenes anteriores—, Brasil buscaba ejercer un
cierto liderazgo suramericano, autonomo de Estados Unidos, y que le permitiera a Brasil
proyectarse fuera de su region®. Este impetu fue luego retomado durante la presidencia de
Fernando Henrique Cardoso (1995-2003), quien queria consolidar una posicion mas cohesionada
de América del Sur en el contexto de las negociaciones sobre el ALCA con Estados Unidos?®.

El resultado mas tangible de la cumbre de Brasilia organizada por el presidente Cardoso en el
2000 fue el lanzamiento de la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional
Suramericana (IIRSA), un mecanismo institucional de coordinacion en materia de
infraestructura, en materia energética y de conectividad, transporte y comunicaciones. La

36 Itamar Franco lanzd esta iniciativa en octubre de 1993 en la VIl Reunion de Jefes de Estado y de Gobierno del Grupo
de Rio en Santiago de Chile.

37 Saraiva (2010), p.151. Palestini y Agostinis (2014), p. 3.

38 Palestini y Agostinis (2014), pp. 8-11. Véase también Direccién General de Relaciones Internacionales del Honorable
Senado de laNacidn (2013), pp. 40-41.
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Cumbre dejé sembrada la idea de perseverar con la construccion de un espacio regional
suramericanoy la necesidad de “la profundizacion del dialogo sobre sequridad en América del Sur,
teniendo en cuentaincluso los aspectos humano, econdémico y social de la cuestion”>°.

En sudiscurso, el presidente Cardoso insistio en que:

Fortalecer la dimension sudamericana de nuestros paises significa fortalecer, también, la
integracion de América Latinay el Caribe. [...] América del Sur es un nuevo tablero para
promover esa meta mas amplia [la integracion latinoamericanal, que siempre hasido, y
sigue siéndolo, prioritaria en la politica externa de nuestros paises.*°

En abril de 2002, la ciudad de Guayaquil en Ecuador fue sede de la Segunda Cumbre de
Presidentes Sudamericanos. En ella, “los Presidentes reiteraron su voluntad de seguir
impulsando acciones de coordinacion y cooperacion con miras a la conformacion de un espacio
comun sudamericano”*'. La declaracion presidencial hizo mucho énfasis en aspectos ligados ala
infraestructura yalacooperaciony conectividad energética.

Finalmente, la Tercera Cumbre de Presidentes Sudamericanos, que tuvo lugar en Cusco en abril
de 2004, dio nacimiento formal a la Comunidad Sudamericana de Naciones (CSN)“2. El propdsito
anunciado del nuevo ente era “la profundizacion de la convergencia entre Mercosur, la
Comunidad Andinay Chile a través del perfeccionamiento de la zona de libre comercio” .

Se anadio a este énfasis comercial la aspiracion de que la CSN sea:

[...Jun espacio sudamericano integrado en lo politico, social, econdmico, ambiental y de
infraestructura, que fortalezca laidentidad propia de América del Sur y que contribuya, a
partir de una perspectiva subregional y, en articulacion con otras experiencias de
integracion regional, al fortalecimiento de América Latinay el Caribe y le otorgue una
mayor gravitacion y representacion en los foros internacionales*.

39 Comunicado de Brasilia (2000).

40 Inter Press Service (2000).

41 Consenso de Guayaquil sobre Integracion, Seguridad, e Infraestructura para el Desarrollo (2002).

42 Sobre el proceso de negociacion para la creacion de la CSN, véase Amorim (2017), capitulo 6.

43 En esto, la Declaracion del Cusco sobre la Comunidad Sudamericana de Naciones (2004) se apoya “en lo pertinente
en laresolucion 59 del X1l consejo de ministros de la ALADI del 18 de octubre de 2004, y su evolucion a fases
superiores de laintegracion econédmica, social e institucional”.

44 Declaracion del Cusco sobre la Comunidad Sudamericana de Naciones (2004).
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La cumbre de Cusco fue seguida el 30 de septiembre de 2005 por la Primera Reunion de Jefes de
Estado de laCSN en Brasilia. La Segunda reunién tuvo lugar en Cochabamba, Bolivia. Para ese
entonces, un nimero creciente de paises suramericanos tenian gobiernos progresistas,
envalentonados, ademas, por la firme posicion asumida por Argentina, Brasil y Venezuelaen la
Cumbre de las Américas de Mar del Plata.

El16 de abril de 2007, los jefes y jefas de Estado y gobierno de laregion se dieroncitaenla
Primera Cumbre Energética Suramericana en la Isla de Margarita, Venezuela. Ahi se dioun
importante debate sobre la integracion energética. Varias propuestas fueron planteadas
principalmente por Venezuela, como las iniciativas Petroandina, Petrosur y Petroamérica. Brasil
defendid laimportancia de los biocombustibles.

En el didlogo politico entre los jefes de Estado y de gobierno, los mandatarios decidieron
rebautizar la CSNy “nombrar este esfuerzo integrador de Suramérica, como ‘Unién de Naciones
Suramericanas’ (Unasur)”. También designaron “una Secretaria Permanente, que tendra como
sede la ciudad de Quito, Republica de Ecuador, en el conocido monumento ‘La Mitad del
Mundo’%,

La ‘Primera Reunidn de Jefes y Jefas de Estado y de Gobierno de Unasur’ se llevé a cabo en Brasilia
el 23 de mayo de 2008. Ahi se trataron dos temas fundamentales: el texto del Tratado
Constitutivo de la Unasur, y |la propuesta brasilefia de crear un consejo de defensa para América
del Sur. Se aprobd el tratado, pero ciertos miembros tuvieron reparos sobre la creacion del
consejo de defensa y solicitaron una mayor discusion sobre su creacion. Hubo que esperar la
reunion extraordinaria de Costa de Sauipe, siete meses después, para que naciera el Consejo de
Defensa Suramericano (CDS).

El proceso de aprobacion legislativa del Tratado Constitutivo se demord tres afios mas,
empezando por laratificacion de los legislativos bolivianos y ecuatorianos en marzo y julio de
2009 respectivamente, y culminando con laratificacion de los legislativos paraguayos 'y
brasilefios en junioy julio del 2011 respectivamente*. El Tratado Constitutivo entré en vigor en
marzo de 2011, después de su novena ratificacion el 30 de noviembre de 2010 por parte de
Uruguay*’.

45 | Cumbre Energética Suramericana (2007).

46 De hecho, el Gobierno ecuatoriano que aquel entonces ejercia la presidencia pro tempore de |a organizacion,
desplegd un importante esfuerzo diplomatico para conseguir la ratificacion del Tratado Constitutivo por parte de
los parlamentos de laregidn. Véase Prensa Latina (2010).

47 Reuters (2010).
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Un proyecto geopolitico

La CSN naci6 fruto de la creciente realizacion de laimportancia de consolidar un espacio
suramericano que se veia debilitado por la falta de interconexion entre las costas este y oeste de
América del Sur. Para concretar la integracion econdmica, resultaba importante que la region se
dote de la necesaria infraestructura, lo que se plasmé en el IIRSA. Especialmente Brasil vio en el
proyecto suramericano una posibilidad de proyectar su liderazgo en laregion y en el mundo.

Con el transcurso del primer lustro del siglo XXI'y con un cambio gradual de signo politicoenla
region, el sentido de laintegracion fue evolucionando sensiblemente. Los nuevos gobiernos, en
particular en Brasil y Argentina, dieron mayor énfasis a las necesidades sociales y de desarrollo, a
la conectividad energética, y ala convergencia entre los diferentes entes de integracion
subregionales.

El significado de la integracion siguié evolucionando en el segundo lustro del siglo XXI: se aiiadi6
alalista de prerrogativas la necesidad de una mayor concertacion politica y una mayor accion
colectiva de los paises de la region“®. Al nacer la Unasur, el espacio suramericano adquirio
caracteristicas cada vez mas geopoliticas, y cobré importancia un discurso sobre laautonomia'y
la soberania en el contexto de la creciente multipolaridad del sistema internacional.

Como consecuencia de esta evolucion, la Unasur fue concebida como una organizacion de
integracion regional con un modelo de gobernanza transversal; es decir, una organizacion
concernida por todas las formas de integracion. Dicho de otra manera, el Tratado Constitutivo de
la Unasur trascendid la mera gobernanza comercial del TLCAN, y fue mas alla de los aspectos
politicos que ocupan tipicamente a la OEA, para plantear una organizacion mucho mas
abarcativa, no disimilaralaldgica que impera enla Union Europea (UE).

En este aspecto, la Unasur se diferencid de las otras instituciones del subcontinente
suramericano: la CANy el Mercosur. El Mercosur, ciertamente, se fue expandiendoy
diversificando a partir de los protocolos de Ouro Preto y Ushuaia, pero el Tratado de Asuncidn,
documento fundacional de Mercosur, sigue siendo un acuerdo comercial, notificadoala
Organizacion Mundial del Comercio (OMC) bajo la clausula de la habilitacion del GATT. En
contraste, el Tratado Constitutivo de la Unasur esta registrado ante la Organizacion de las
Naciones Unidas (ONU), misma organizacion internacional que reconoce a la Unasur en calidad
de observador ante la Asamblea General“®.

438 Pefia (2010), p. 35.
49 Naciones Unidas (2011).
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El Tratado Constitutivo de la Unasur, en consecuencia, procurd una construccion regional mucho
mas multidimensional, y establecid que las naciones de la Unasur:

[...]afirman su determinacion de construir una identidad y ciudadania suramericanasy
desarrollar un espacio regional integrado en lo politico, econdmico, social, cultural,
ambiental, energéticoy de infraestructura, para contribuir al fortalecimiento de la unidad
de América Latinay el Caribe®°.

Para cumplir con este proposito, el art. 4 dictaminé que:

Los 6rganos de UNASUR son: 1. El Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno; 2. El
Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores; 3. El Consejo de Delegadas y
Delegados; 4. La Secretaria General®'.

Adicionalmente, el art. 5 estableci6 que se podria crear consejos sectoriales a nivel ministerial®2.
Pronto la Unasur crearia doce consejos sectoriales: los primeros fueron el CDS y el Consejo de
Salud Suramericano (CSS), creados en diciembre de 2008; seguidos por el Consejo Suramericano
de Desarrollo Social, el Consejo Suramericano de Infraestructura y Planeamiento, y el Consejo
Suramericano Sobre el Problema Mundial de las Drogas?3, creados en agosto de 2009.
Posteriormente, en noviembre de 2010, se cre6 el Consejo Suramericano de Economia y Finanzas.
Finalmente, en noviembre de 2012, se crearon el Consejo Electoral de Unasur; el Consejo
Suramericano de Cultura; el Consejo Suramericano de Educacion; el Consejo Suramericano de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion de Unasur®*; y el Consejo Suramericano en Materia de Seguridad
Ciudadana, Justicia y Coordinacion de Acciones contra la Delincuencia Organizada Transnacional.
Ademas, el Consejo Energético Suramericano —creado en abril de 2007 durante la| Cumbre
Energética Suramericana— fue incorporado a laUnasur en el afio 2010.

50 Tratado Constitutivo de laUnién de Naciones Suramericanas (2008).

51 Tratado Constitutivo de laUnidén de Naciones Suramericanas (2008).

52 Tratado Constitutivo de la Unién de Naciones Suramericanas (2008).

53 El Consejo Suramericano Sobre el Problema Mundial de las Drogas fue creado originalmente bajo el nombre
“Consejo Suramericano de Lucha Contra el Narcotrafico”.

54 Enagosto de 2009, la Unasur creé el Consejo Suramericano de Educacion, Cultura, Ciencia, Tecnologia e
Innovacion. Sin embargo, en el 2012, este consejo fue derogado y reemplazado por tres consejos distintos: el
Consejo Suramericano de Educacién, el Consejo Suramericano de Cultura, y el Consejo Suramericano de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién de Unasur.
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Los hitos diplomaticos de la Unasur

En sus primeros anos de vida, incluso antes de laentrada en vigor del Tratado Constitutivo, la
actividad diplomatica en el seno de la Unasur fue intensa. La Unasur jugé un rol importante en
varias crisis que surgieron en laregion.

Una de las primeras actuaciones de la Unasur fue durante la Il Reunion del Consejo de Jefas y Jefes
de Estado de la Unasur que se celebrd el 15 de septiembre de 2008 en Santiago de Chileenel
contexto de unaimportante crisis politica en Bolivia. Protestas en la ciudad de Santa Cruz a favor
de una mayor autonomiay renta regional de los recursos hidrocarburiferos se tornaron violentas
yadquirieron rasgos abiertamente secesionistas. Una decena de personas fallecieron. Enjunio, el
Gobierno boliviano habia denunciado una tentativa de magnicidio contra el presidente Evo
Morales®>. El embajador de Estados Unidos, acusado por el Gobierno del presidente Morales de
conspirar con los prefectos rebeldes, fue expulsado del pais®®.

La cumbre de laUnasur se sald6 en la Declaracion de la Moneda que expreso:

[...]sumas plenoy decidido respaldo al Gobierno Constitucional del Presidente de la
Republica de Bolivia Evo Morales [...] rechazan enérgicamente y no reconoceran cualquier
situacion que implique un intento de golpe civil, la ruptura del orden institucional o que
comprometan la integridad territorial de la Republica de Bolivia®’.

La decidida accion de la Unasur a favor del orden constitucional y la democracia en Bolivia fue un
bautizo de fuego muy importante para la organizacion que salié legitimada de una intervencion
percibida como eficaz a nivel internacional®®. En 2009, la Unasur volveria a pronunciarse, esta vez
sobre el golpe de Estado en contra del presidente Manuel Zelaya en Honduras, un pais no
miembro de la Unasur®®.

Los afos 2008-2010 estuvieron marcados por la crisis andina. Detonada en marzo de 2008 por el
bombardeo colombiano aun campamento de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia
(FARC) en territorio ecuatoriano, esta crisis marcaria fuertemente la geopolitica regional durante
varios afos. El tratamiento de la disputa colombo-ecuatoriana en la Cumbre del Grupo de Rioy

55 Reuters (2008).

56 Quiroga (2008).

57 Declaracion de laMoneda (2008).
58 Nolte (2018), p. 136.

59 Infobae (2009).
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no en la OEA marc6 unantes y un después en la geopolitica regional, y fue la antesalade la
creacion de la CELAC. Los latinoamericanos y caribefios mostraban sefiales de querer resolver
conflictos latinoamericanos y caribefios sin la intromision de Washington, lo que también tendria
un impacto importante sobre la Unasur.

En 2009, la Unasur fue el escenario de algidos debates sobre la posibilidad de una mayor
presencia militar estadounidense en la region, en particular después de que Ecuador pusierafina
la presencia militar estadounidense en la Base de Manta y que Colombia firmara un acuerdo
bilateral con Estados Unidos que buscaba incrementar su presencia militar en siete bases
colombianas. En la cumbre extraordinaria de la Unasur que se celebrd el 28 agosto de 2009 en
Bariloche, Argentina, se volvid a plantear que el acuerdo bilateral contravenia la declaracion de
América del Sur como zona de paz.

Los miembros de laUnasur, no obstante, estuvieron divididos sobre el tema de las bases. Por
ejemplo, Pert asumiod una posicion mas favorable a Colombia. De cualquier forma, laregla del
consenso no habria permitido que la organizacion se oponga tajantemente al acuerdo colombo-
estadounidense. En la declaracion de Bariloche, los jefes y jefas de Estado y gobierno se limitaron
arecordar laimportancia de “fortalecer a Suraméricacomo zona de paz” y “reafirmar que la
presencia de fuerzas militares extranjeras no puede, con sus medios y recursos vinculados a
objetivos propios, amenazar la soberania e integridad de cualquier nacién suramericanayen
consecuencia la pazyseguridad en laregion”¢°.

De todas formas, el hecho de que el tema se haya tratado en laUnasury noen la OEA como erael
deseo del Gobierno colombiano demostré una vez mas que la Unasur estaba empezando a tener
un verdadero pesoregional®'.

Elimpasse sobre las bases colombianas de 2009 fue uno de los hitos que desencadenaria la
importante crisis colombo-venezolana de 2010, mediada por el expresidente argentino Néstor
Kirchner durante su mandato como secretario general de la Unasur®2 La opinion de la Corte
Constitucional colombiana de que lo planteado en el acuerdo bilateral entre Colombia y Estados
Unidos requeria de un nuevo tratado para poder plasmarse®® y la llegada a la presidencia de
Colombia de Juan Manuel Santos lograron bajar sustancialmente las tensiones bilaterales en la

60 Unasur. Declaracion conjunta de laUnasur, Bariloche (2009).
61Nolte (2018), p. 137.

62 Infobae (2010).

63 Radio Francia Internacional (2010a).
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segunda mitad de 2010. Colombia y Venezuela anunciaron que reanudarian sus relaciones y
pondrian a funcionar cinco mesas de trabajo para resolver sus diferencias®*.

Pese a no ser un Estado miembro de la Unasur, en 2009, la organizacion se pronuncid con
firmeza, junto a otros organismos regionales, sobre el golpe de Estado en Honduras y llamé a

I))

restaurar de forma “inmediata e incondicional” al presidente Manuel Zelaya en el poder®”.

Ese mismo afio la Unasur se opuso —a diferencia de Estados Unidos— a reconocer la validez de las
elecciones llevadas a cabo por el gobierno de facto®¢. Hubo que esperar el proceso electoral de
2013, que la Unasur acompaiié con una mision electoral, para que la organizacion reconociera el
resultado de las mismas.

La Unasur también se hizo presente después del terrible terremoto que azot6 a Haitiel 12 de
enerode 2010, a pesar de no tratarse de un Estado miembro de la organizacion. Varios
presidentes de la Unasur participaron de una Reunidon Extraordinaria de Jefas y Jefes de Estado,
realizada en Quito el 9 de febrero de 2010. En la reunion se decidid crear un fondo voluntario de
100 millones de ddlares que aportarian los Estados miembros de la Unasur destinados a la
cooperacion con Haiti. El presidente ecuatoriano Rafael Correa, en su calidad de presidente pro
tempore de la Unasur, viajo a Haiti el 29 de enero®’, inmediatamente después del terremoto; y de
nuevo en agosto de 2010, para hacer el seguimiento a los compromisos de la organizacion de
constituir una Secretaria Técnica para llevar adelante el plan de accion Unasur-Haiti®®.

EI 30 de septiembre de 2010, la Unasur se moviliz6 nuevamente para encarar un amotinamiento
policial contra el Gobierno del presidente Correa en Ecuador. El consenso absoluto de todos los
gobiernos de laregiony de las organizaciones regionales mas importantes —incluyendo la OEA,
el Mercosur y la Unasur— deslegitimé rapidamente cualquier intentona golpista en Ecuador. Los
presidentes de la Unasur se dieron cita en Argentina de formainmediata y amenazaron con
tomar medidas drasticas y de aislamiento total del Ecuador en caso de romperse la
institucionalidad democratica. Un rescate militar que fue baleado por policias amotinados liberd
finalmente al presidente Correa la misma noche del 30 de septiembre, pero la Unasur demostro
una gran agilidad para movilizar sus miembros al mas alto nivel para hacer frente aunaamenaza

64 Nolte (2018), p. 138.

65 Infobae (2009) y Europa Press (2009).
66 Reuters (2009).

67 El Comercio (2010).

68 Diario Libre (2010).
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real®®. La reunidon de los mandatarios resultd ademas en la elaboracidn del Protocolo Adicional al
Tratado Constitutivo de la Unasur sobre Compromiso con la Democracia.

El 22 de junio de 2012, el presidente paraguayo Fernando Lugo fue destituido por el Senado
paraguayo en un juicio politico expedito que tomd por sorpresa a lacomunidad internacional. La
destitucion se venia fraguando desde el dia 20, por lo que el secretario general de la Unasur, Ali
Rodriguez, y nueve de los doce cancilleres de la Unasur, alcanzaron a viajar a Asuncion en medio
de lacrisis. Pero ya en latarde del 22, la Camara de Diputados de Paraguay resolvié la destitucion
del presidente Lugo.

La forma expedita —en menos de veinticuatro horas y sin cumplir con las garantias procesales —
con la que se desarrollé el juicio politico causé una reaccion inmediata de la Unasur que denuncid
un golpe de Estado institucional. En consecuencia, la Unasur y también el Mercosur suspendieron
la membresia de Paraguay de sus respectivas organizaciones. La medida fue esencialmente
institucional y no aislé econdmicamente al pais, lo que habria ocasionado sacrificios demasiado
grandes para su poblacion®.

La crisis paraguaya de 2012 demostrd una vez mas la agilidad de la diplomacia presidencial y de
los cancilleres de la Unasur, quienes pudieron movilizarse rapidamente en medio de una crisis con
un desenlace relampago. Posteriormente, la Unasur pudo condenar lo sucedido y mandar una
sefal disuasiva de que comportamientos antidemocraticos de esta indole conllevaban costos
diplomaticos. Pero la Unasur no pudo evitar el desenlace que denuncio: la destitucion del
presidente Lugo se dioy el suceso se mantuvo en laimpunidad.

El 10 de agosto de 2013, el Consejo de Jefes y Jefas de Estado y Gobierno de la Unasur reunido en
Lima acordd la reincorporacion de Paraguay a la Unasur después de que la mision electoral de la
Unasur reconociera que las elecciones “transcurrieron con total normalidad y con una amplia
participacion ciudadana, razon por la cual se ha acordado levantar esta suspension””'. No
obstante, la suspension de la Unasur crearia una relacion muy tensa entre la Unasur y Paraguay
hasta la denuncia del Tratado Constitutivo por parte de Paraguay en 2019.

La Unasur también buscé jugar un rol mediador en los conflictos politicos internos de Venezuela
después de lamuerte del presidente Hugo Chavez en 2013. El no reconocimiento por parte de la
oposicion venezolana de la victoria electoral de Nicolas Maduro del 14 de abril de 2013 —con una

69 Radio Francia Internacional (2010a).
70 Direccion General de Relaciones Internacionales del Honorable Senado de la Nacion (2013), pp. 47-48.
71AgenciaEFE (2013).
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diferencia apretada de cerca de 1,5% de los votos— abrié un ciclo de conflictividad con
repercusiones duraderas.

En marzo de 2014, los cancilleres de la Unasur apoyaron al unisono el dialogo entre gobiernoy
oposicion. En marzo de 2015, se intenté un mecanismo nuevo: la mediacion de los ministros de
Relaciones Exteriores de Brasil, Colombia y Ecuador, junto al secretario general Ernesto Samper.
Se creia que las distintas orientaciones politicas de los diferentes gobiernos podrian generar un
marco de confianza para todas las partes. Pero las negociaciones no lograron bajar las tensiones
en el mediano plazo.

Las tensiones colombo-venezolanas de agosto de 2015 —después de un ataque de fuerzas
irregulares colombianas contra militares venezolanos, la posterior declaracion de un estado de
emergencia en el estado de Tachira, la expulsion de colombianos indocumentados y la retirada de
los embajadores de ambos paises— frustré aiin mas el intento de negociacion. Entre 2013y 2015,
la Unasur buscé mediar en sucesivas olas del conflicto politico venezolano. No obstante, una
parte significativa de la oposicion no confié en la mediacion de la Unasur. De hecho, tampoco en
la mediacion de varios otros actores internacionales.

La conflictividad se deterior6 aiin mas después de las elecciones legislativas de 2015 que fueron
ganadas por la oposicion, con las pugnas institucionales entre el Poder Legislativo y el Tribunal
Supremo de Justicia, y lainstalacion en 2017 de una Asamblea Constituyente. En respuesta a esta
nueva ola de polarizacidn, la Secretaria General establecié un nuevo mecanismo de mediacion
liderado por los expresidentes Leonel Fernandez de Republica Dominicana, Martin Torrijos de
Panamay José Luis Rodriguez Zapatero de Espafia’.

Con la aceleracién de un giro politico conservador en laregion, una nueva mayoria de gobiernos
restaron apoyo a los sucesivos intentos de negociacion impulsados desde la Unasur. Varios
gobiernos se unieron, en su lugar, al Grupo de Lima con el propésito inicial de denunciar y aislar el
Gobierno venezolano,y desde 2019 en adelante, de alinearse con la politica de “cambio de
régimen” impulsada desde laadministracion del presidente Donald Trump en Estados Unidos.

Otro hitoimportante fue el impeachment del 31 de agosto de 2016 a la presidenta de Brasil, Dilma
Rousseff. Alolargo del proceso de destitucion, el secretario general Samper buscé que la
organizacion se activara. El 12 de mayo de 2016, dia en el que el Senado decidié abrir el proceso de
impeachment contra la presidenta Rousseff, Samper anuncid que “si se continia en este proceso

72 Nolte (2018), pp. 140-146.
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[...] podriamos llegar a una ruptura que tendria que llevar a analizar a los paises la aplicacion o no
de laclausula democratica”’?. Pero para el segundo semestre de 2016, el giro conservadoren la
region estaba bien encaminado, por lo que la mayoria de los gobiernos de la Unasur no se
sumaron a los llamados para convocar unareunion de presidentes de la Unasur, arguyendo que
eraunasunto interno de Brasil.

Unavez consumada la destitucion de la presidenta en septiembre de 2016, Bolivia, Ecuadory
Venezueladenunciaron un golpe de Estado y Ilamaron sus embajadores a consultas. El Gobierno
uruguayo también fue critico del impeachment. Pero no hubo consenso entre los miembros de la
Unasur para convocar a unareunion extraordinaria de presidentes o cancilleres.

Elimpeachment de la presidenta Rousseff en Brasil marcaria un antes y un después parala Unasur.
El declive de Brasil a nivel mundial, el fin del autonomismo activo, y el abandono del proyecto
suramericano por parte de las siguientes administraciones brasilefias heriria gravementea la
Unasur.

Ya para lacrisis boliviana de 2019, la region no tuvo arbitro que mediara entre las fuerzas
politicas nacionales. Tampoco tuvo organizacion regional que defendiera la institucionalidad
democratica en el contexto de una Secretaria General de la OEA apoyando activamente el golpe
de Estado.

Defensay seguridad

Un aspecto fundamental de la construccion de un espacio geopolitico es aquel que atafieala
seguridad. Y laUnasur, contrariamente a los otros mecanismos de integracion de laregion, buscé
erigirse en una comunidad de seguridad. Lo hizo en momentos en que Brasil buscaba proyectar
liderazgo en laregiony, a suvez, posicionarse como una potencia emergente en el mundo;
también en materia de seguridad.

EnunavisitaaArgentina el 24 de febrerode 2008, el presidente Lulay el ministro de Defensa,
Nelson Jobim, lanzaron la iniciativa de la creacion de un consejo de defensa paralaregion. El 1 de
marzo de 2008, a los pocos dias del anuncio del Gobierno brasilefio, la region se encontré
sacudida por el bombardeo colombiano a un campamento de las FARC en territorio ecuatoriano,
sin que Ecuador hubiera participado o sido informado de la operacion’.

73 Agence France-Presse (2016).
74 Sanahuja (2010b), p. 54.
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Las tensiones en la region norandina generaban resistencias, principalmente colombianas —que
se sumaban a los reparos preexistentes de otros paises— a una gobernanza regional en materia
de seguridad. Sin embargoy de forma paraddjica, esta crisis también hacia patente la necesidad
de construir una nueva arquitectura de seguridad independiente de las instituciones dominadas
por Estados Unidos. Varios paises, incluyendo Brasil, veian a Estados Unidos como un elemento
de inestabilidad en materia de seguridad;incapaz de jugar un papel de arbitroimparcialenla
region’”. El conflicto latente de la crisis andina abrié entonces una ventana de oportunidad para
una mayor cooperacion que Brasil supo aprovechar’®.

Venezuelaapoyod la iniciativa brasilefia, pero no sin antes tratar de imprimir mayor fuerza al
consejo de defensaa través de una contrapropuesta para la creacion de un bloque mas unionista
en materia de seguridad, capaz de contrarrestar el Plan Colombia y la omnipresencia de Estados
Unidos en laregion. El presidente Chavez habl6 de la necesidad de una verdadera alianza
militar.

Yo dije alguna vez que si existe la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN),
¢por qué no puede haber una Organizacion del Tratado del Atlantico Sur (OTAS)?
Volvemos a poner la propuesta sobre la mesa de los paises latinoamericanos’®.

La iniciativa de Brasil —que se esclarecié con la gira del ministro de Defensa Nelson Jobim a los
paises de laregiony a Estados Unidos en marzo y abril de 2008 — proponia un consejo de defensa
que se limitara a ser un espacio de coordinacion y cooperacion militar’®, lo que apacigud algunos
de los temores de varios de los miembros de la Unasur.

En la cumbre de Brasilia de mayo de 2008 el inico pais en oponerse fue Colombia, anunciando
que “Colombia no puede ser parte del Consejo de Defensa de Sudamérica dadas las amenazas del
terrorismoy las derivaciones conocidas”; si bien no se opuso a la conformacion de un grupo de
trabajo para seguir estudiando el tema. El presidente Alvaro Uribe, preocupado por el potencial
reconocimiento de las FARC como “beligerantes” como proponia Venezuela, privilegio siempre
un eje de seguridad fuertemente anclado en Washington, ya que Estados Unidos considerabaa
las FARC como “terroristas”®°.

75 Sanahuja (2010b).
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Brasil y Argentina sostuvieron la tesis de no dejar a Colombia fuera del consejo de defensay se
buscd, en parte mediante una visita de Lula a Colombia, apaciguar los temores del presidente
Uribe. Argentina superd su histérica aprehension de un bloque de defensa liderado por Brasil y se
suma a lainiciativa, volviéndose un soporte importante de la misma®'.

Elanuncio de lareactivacion de la IV Flota de los Estados Unidos, después de mas de 40 afios de
desactivacion, fue uno de los elementos clave de debate durante el 2008. Fue recibidacomo un
gesto hostil, injerencista o monroista por parte de varios gobiernos de laregion. El consejo de
defensa fue, en cierta medida, larespuesta de una region que, con algunas excepciones, habia
tenido poca articulacion en materia de seguridad y defensa fuera de la égida de la Junta
Interamericana de Defensa, del TIAR, y, en general, de la tutela de Estados Unidos.

El reto no era menor. Las grandes potencias como Estados Unidos suelen tener mayores niveles
de resistencia cuando regiones sujetas a su hegemonia tratan de crear espacios definidos en
términos de defensay seguridad que cuando buscan crear espacios econdémicos propios.

No obstante, y como ya ha sido mencionado, en la reunién extraordinaria de Costa de Sauipe de
diciembre de 2008 se cred el CDS como instancia de consulta, cooperacion y coordinacion.
Premio su caracter gradualista, incrementalista y voluntario®2.

En palabras de Francisco Vidal, ministro de Defensa de Chile:

[...]hemos acordado un Plan de Acciéon que impulsara acuerdos y generara colaboracion en
materias tan relevantes como la modernizacion de los Ministerios de Defensa, la
transparencia sobre gastos e indicadores de Defensa, la identificacion de riesgos y
amenazas que puedan afectar la paz, la creacion de un mecanismo para la generacion de
posturas comunesy el establecimiento de un mecanismo de accion inmediata ante
situaciones deriesgo para la paz de nuestras naciones. Del mismo modo, nos hemos
propuesto colaborar reciprocamente en temas como las operaciones de paz y la accion
ante catastrofes naturales, asi como en la promocion de iniciativas de complementacion y
cooperacion en materias de industria de la Defensa. Finalmente, fortaleceremos también
el intercambio entre los paises en materias de formacion y capacitacion®:.

81 Direccion General de Relaciones Internacionales del Honorable Senado de la Nacion (2013), p. 58.
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En materia de investigacion, formacion y capacitacion, y en clara ruptura con el modelo centrado
en el liderazgo de Estados Unidos, el CDS crearia en 2009 el Centro de Estudios Estratégicos de
Defensa (CEED) con sede en Buenos Airesy, en 2014, la Escuela Suramericana de Defensa
(ESUDE) con sede en Quito®“.

Otro eje importante y recurrente de la Unasur y del CDS fue la defensa de una América del Sur
como “zona de paz”. El concepto tenia origenes en varios documentos, incluyendo la Declaracion
de Galapagos de 1989 que contenia un Compromiso Andino de Paz, Seguridad y Cooperacion;yla
Declaracion del Mercosur, Boliviay Chile de 1998.En 2000, la Declaracidon de Brasilia, que se dio
en el marco de una reunion preparatoria parala Conferencia de la ONU del 2001 sobre el Comercio
llicito de Armas Pequeiias y Armas Ligeras, establecio “la consolidacion de América Latinayel
Caribe como una Zona de Paz y Cooperacidn, libre de conflictos territoriales entre Estados” ®°.

Pero fue el Consenso de Guayaquil de 2002 que declaré a “América del Sur como Zona de Pazy
Cooperacion” y planted que “queda proscrito, en América del Sur, el uso o laamenaza del uso de
la fuerza entre los Estados”®¢. Esta nocion de una Suramérica como zona de paz continuaria
jugando un papel central en la Unasury, en especial, en el posicionamiento de la organizacion
sobre el conflicto colombiano, lo que llevé a que la organizacion apoyara activamente las
negociaciones de paz con las FARCy luego con el Ejército de Liberacion Nacional (ELN)
emprendidas por el presidente Santos.

La consolidacion de las agendas sectoriales

Fuera del brillo de las camaras de la diplomacia presidencial, la Unasur estaba empezando a
concretar una agenda programatica diversay de largo alcance. Ciertos consejos llegaron a tener
una importante actividad. Aqui resumimos algunas de las principales actividades sectoriales de la
Unasur.

Consejo Suramericano de salud
Uno de los consejos mas activos de la Unasur fue el Consejo de Salud Suramericano (CSS). Creado

en la Cumbre de Costa de Sauipe el 16 de diciembre de 2008 al mismo tiempo que el CDS, este
consejo busco profundizar la diplomacia de la salud que algunos de los miembros de la Unasur, en
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especial Venezuela y Brasil, venian desplegando desde afos anteriores. Venezuela, en cercana
colaboracion con Cuba, tenia varias iniciativas internacionalistas en materia de salud. Brasil
habia adoptado desde finales de los afios noventa posiciones multilaterales que se alejaban de la
vision mercantilista imperante en materia de salud. Un ejemplo importante de este
posicionamiento brasilefio fue su respaldo, junto a India y Sudafrica, a la Declaracion sobre
Propiedad Intelectual y Salud Publica de Doha de 2001, para poder declarar licencias obligatorias
en casos de epidemias?®’.

EI CSS respondia a una vision de la salud critica de las politicas marcadas por las “agendas de los
donantes”. En su lugar, el consejo establecié que cualquier financiamiento de sus actividades
provendria de los paises miembros. EI CSS desplegd una intensa agenda de trabajo a través de un
plan de trabajo quinquenal, poniendo énfasis en la salud como derecho humano universal®®.

EI CSS realizé importantes esfuerzos para conseguir medicamentos a mejores precios y
garantizar la sostenibilidad de acceso, precios y disponibilidad; alent6 el dialogo entre sus
miembros sobre sus respectivos sistemas de salud, enfatizando la consolidacion de sistemas
universales; e identifico el problema compartido de la falta de recursos humanos parala
administracion de la salud publica de los paises miembros y la necesidad de establecer politicas
conjuntas para enfrentar ese problema. EI CSS también puso énfasis en lavigilancia en materia de
salud, con alguna coordinacion inicial prometedora en cuanto a la coordinacion de respuestas
frente al surgimiento de la epidemia de influenza HIN1. Adicionalmente, el consejo acordé dar
importancia a los determinantes sociales de la salud y a promover politicas que dieron
importancia a estas variables®.

En 2016 el CSS hizo publico su Banco de Precios de Medicamentos Suramericano (BPMU)®°. El
BPMU fue un esfuerzo para aumentar la coordinacion entre los Estados miembros de laUnasur en
cuanto a lacompra de medicamentos®'. Se logro establecer precios para 34 medicamentos (que
tenian gran heterogeneidad en los precios en los diferentes paises) con un ahorro calculado en
1000 millones de délares para la importacion, en caso de implementarse estos techos en la
importacion de medicamentos a la region.

87 Herreroy Tussie (2015), p. 268.

88 Comité Coordinador al Consejo de Salud Suramericano (2010).
89 Herreroy Tussie (2015), p. 269.

90 Sistema Econémico Latinoamericano y del Caribe (2014).

91 Coello (2016).
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El CSS ademas logrd cierta cohesion para activar una diplomacia de la salud. Amenudo, los
miembros de la Unasur se apoyaron mutuamente en la Asamblea Mundial de la Salud. Entre 2010
y 2016 hubo 35 posicionamientos conjuntos en temas en los cuales tanto la Organizacion
Panamericanade la Salud (OPS) como la Organizaciones Mundial de la Salud (OMS) tendiana
adoptar posiciones mas ortodoxas y de mayor alineamiento con las economias avanzadas®2.

En noviembre de 2009 en Cuenca, Ecuador, el CSS propuso la creacion del Instituto Suramericano
de Gobierno en Salud (ISAGS), lo que fue ratificado en una Reunion de Jefes y Jefas de Estado y
Gobierno en abril del 2010. EI ISAGS abrid sus puertas en Rio de Janeiro en julio de 2011.

EI ISAGS tenia como mision el generar conocimiento, fomentar liderazgo y dar apoyo técnico a los
gobiernos. Llegd a tener lineas de investigacion importantes en materia de gestion de salud
publica, compras publicas, propiedad intelectual, etc. EI ISAGS produjo documentos técnicos en
diversas areas, entre otros, su “Mapeo de la Capacidad Productiva de Medicamentos; Politicas de
Medicamentos de los Bloques Regionales: Unasur, Mercosur, CAN, Caricom y la Alianza
Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América (ALBA), y mapeo de la cooperacion bilateral en
produccion y/o adquisicion de medicamentos de los paises de Suramérica” 3.

El cierre del ISAGS en 2019, pocos meses antes del inicio de la pandemia de COVID-19, pusofina
una prometedora agenda de investigacion y de trabajo técnico de la organizacion.

Infraestructuray energia

El Consejo de Infraestructuray Planificacion, mas conocido como el Cosiplan, también fue un
consejo activo. El Cosiplan buscd recuperar y dar seguimiento a los proyectos de la IIRSA. La IIRSA,
formalmente inaugurada en la Cumbre de Brasilia de 2000, era un plan de infraestructura
regional, con mucho énfasis en corredores y articulaciones viales y fluviales.

La lIRSA habia entregado en 2004 un portafolio de 335 proyectos y un plan de 10 afios. Pero
fueron surgiendo problemas en cuanto al financiamiento, a los bajos niveles de ejecucion, e
incluso desacuerdos sobre la forma como habia sido pensada la IIRSA. Emergieron criticas, sobre
todo desde algunos gobiernos y movimientos politicos de izquierda, a un modelo de construccion
de infraestructura que muchos veian como mas pensado para la exportacion extrarregional de
materias primas que para favorecer la integracion de los mercados suramericanos.

92 Vance (2022). Ver también Nascone (2022), p. 134.
93 Botelho Azeredo (2014).

43 l. Hacia una nueva Unasur: Vias de reactivacién para una integracion suramericana permanente



En 2008 la IIRSA fue finalmente incorporada a laUnasur; yen 2009 se cred el Cosiplan, con laidea
de retomar yrepensar algunos de los proyectos de la [IRSA. El propésito del Cosiplan también era
darles a los ministerios correspondientes de los doce paises la coordinacion de los proyectos,
hasta ese momento esencialmente supervisados por los bancos®“.

En 2012 el Cosiplan adopt6 un plan estratégico a 10 afios retcomando los grandes ejes de la 1IRSA,
aunque con algunas modificaciones. Se volvid a organizar el territorio suramericano en nueve
ejes de integracion: Amazonas, Andino, Andino del sur, Capricornio, Peri-Brasil-Bolivia,
Hidrovia Paraguay-Parana, Interoceanico central, Escudo Guayanés y Mercosur-Chile; y se puso
mucho énfasis en el tendido eléctrico, pasos fronterizos, puentes, centros logisticos y de carga,
etc. Parael 2017 se estimaba que los cerca de 600 proyectos de infraestructura sumaban 182 000
millones de délares, siendo financiados por instituciones como el BID, la Corporacién Andina de
Fomento (CAF), el Fondo Financiero para la Integracion de la Cuenca del Plata (Fonplata), etc®>.

A pesar de las modificaciones aportadas, el Cosiplan siguid teniendo problemas de ejecuciony
financiamiento, y permanecieron las dudas sobre laidoneidad de cada proyecto y el enfoque
primario exportador®®.

En términos energéticos, el balance también fue mixto. Muchos de los logros en términos de
integracion energética en la region no fueron necesariamente fruto de gestiones de la Unasur o
de su Consejo Energético Suramericano.

En 2007, antes de la creacion formal de la Unasur, habian emergido ciertas tensiones entre
Venezuelay Brasil sobre el tema de la promocion del etanol. El presidente Chavez argumento que
afectaria los precios de los alimentos®’. El presidente Lula defendid los biocombustibles. El
proyecto del Gran Gasoducto del Sur entre Venezuela, Brasil y Argentina, cuyo memorando de
entendimiento fue firmado en la Cumbre del Mercosur de Montevideo en diciembre de 2005, no
prosperdy se congeld después de 2007. Los proyectos venezolanos de Petrosur, Petroandinay
Petroamérica tampoco avanzaron de acuerdo con lo planificado y nunca alcanzaron el nivel de
concrecion que si tuvo Petrocaribe.

94 Palestini y Agostinis (2014), pp. 12-16.

95 Iniciativa parala Integracion de la Infraestructura Regional Suramericana (sin fecha).
96 Sanahuja (2010b), p. 50.

97 Sanahuja (2010b), p. 53.
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También quedd pendiente el Tratado Energético Suramericano®® que gozd de varios espacios de

debates en la década posterior ala Cumbre de la Isla Margarita de 2007, perono se llegd a

terminar?®.

Tabla1
CONSEJO OBJETIVOS

Consejode Jefasy Establecer los lineamientos politicos, planes de accion, programas y proyectos del proceso de

JefesdeEstadoy integracion suramericanay decidir las prioridades para suimplementacion.

de Gobierno Convocar reuniones ministeriales sectoriales y crear consejos de nivel ministerial.
Decidir sobre las propuestas presentadas por el Consejo de Ministras/os de Relaciones
Exteriores.
Adoptar los lineamientos politicos para las relaciones con terceros.

Consejode Coordinar posiciones en temas centrales de laintegracion suramericana.

Ministrasy Desarrollar el didlogo politicoy la concertacion sobre temas de interés regional e

Ministros de internacional.

Relaciones Proponer proyectos de decisiones y preparar las reuniones del Consejo de Jefes/as de Estado.

Exteriores Realizar el seguimientoy evaluacion del proceso de integracion en su conjunto; aprobar el
programa anual de actividades y el presupuesto anual de funcionamiento de la Unasur.
Aprobar el financiamiento de las iniciativas comunes.
Implementar los lineamientos politicos en las relaciones con terceros; aprobar resoluciones y
reglamentos de caracter institucional.
Crear Grupos de Trabajo en el marco de las prioridades fijadas por el Consejo de Jefes/as de
Estado.

Consejode Implementar, mediante laadopcion de las disposiciones pertinentes, las decisiones del

Delegadasy Consejo de Jefes/as de Estado, y las resoluciones del Consejo de Ministras/os de Relaciones

Delegados Exteriores, con el apoyo de la Presidencia pro temporey la Secretaria General.

Preparar las reuniones del Consejo de Ministras/os de Relaciones Exteriores y elaborar
proyectos de decisiones, resoluciones y reglamentos para su consideracion.

Dar seguimiento al dialogo politico y ala concertacion sobre temas de interés regional e
internacional.

Promover los espacios de didlogo que favorezcan la participacion ciudadana en el proceso de
integracion suramericana; proponer al Consejo de Ministras/os de Relaciones Exteriores el
proyecto de presupuesto ordinario anual de funcionamiento para su consideraciony
aprobacion.

Notas: *Los consejos de gobernanza y sus atribuciones fueron establecidos por el Tratado Constitutivo de la Unasur.

98 Direccién General de Relaciones Internacionales del Honorable Senado de la Nacién (2013), p. 55.

99 Este es un breve resumen de las principales actividades sectoriales de la Unasur. Un analisis pormenorizado de
todas las actividades realizadas por cada uno de los consejos sectoriales requeriria de un trabajo mucho mas
extenso. El Coseccti, por ejemplo, que luego se dividid en tres consejos, propuso la creacion de una Agencia
Internacional de Certificacion de la Educacidn Superior parala homologacién de titulos. Véase Direccion General de
Relaciones Internacionales del Honorable Senado de la Nacién (2013), p. 65. Es importante notar que, ademas de las
actividades de los consejos sectoriales, varios Estados tuvieron iniciativas de cooperacion propias con la Unasur. En
el plano de la cultura, por ejemplo, Ecuador liderd junto a la Secretaria General de Unasur el rescate y la publicacion
de un facsimil del original de la Carta de Jamaica de Simén Bolivar, después de su hallazgo en archivos ecuatorianos
(conlagran carga simbdlica que implicaba para la organizacion). En materia de cultura, Argentina fue
particularmente activa con, entre otras cosas, la creacion de la Bienalsur, que perdura hasta la fecha.
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Tabla 2

Los consejos sectoriales* de la Unasur

CONSEJO

DESCRIPCION

ACCIONES DESTACADAS

Consejo Energético
Suramericano

Creado en abril de 2007

Consejoresponsablede
orientarlaintegraciony
cooperacion energética entre
los Estados miembros.

Seelaboraron la Estrategia Energética Suramericanay el Plan de
Accion para la Integracion Energética Regional.

Se propuso la estructura del Tratado Energético Suramericano.

Secred al Grupo de Expertos en energia para monitorear el Balance
Energético Suramericano anualmente.

Consejo de Defensa
Suramericano

Creado en diciembre de 2008

Consejo acargo de promover
lasoberania territorial de los
Estados, las instituciones
democraticas, y los derechos
humanos.

Secrearon la Escuela Suramericana de Defensa (ESUDE) y el Centro
de Estudios Estratégicos de la Defensa (CEED).

Seelabord el primer Registro Suramericano de Gastos de Defensa.

Se publicé el Inventario Militar Suramericano.

Consejo de Salud
Suramericano

Creado en diciembre de 2008

Consejo encargado de
desarrollar eimplementar
politicas y acciones sanitarias
comunes en laregion.

Secred el Instituto Suramericano de Gobierno en Salud (ISAGS) para
mejorar la gobernanza de lasalud publicaenlaregion através de
apoyo técnico, administrativo y educativo.

Secred laAgenda Suramericana de Salud.

Secred el Banco de Precios de Medicamentos de Unasur, a través del
cual se homogeneizaron los precios de 34 medicamentos, logrando
un ahorro total de 1000 millones de délares paralaimportacion de
medicamentos en Suramérica.

Consejo de Desarrollo Creado en agosto de 2009

Social Suramericano

Este consejo promueve el
diadlogo ylacooperacion
regional en torno a la politica
dedesarrollo social, con el fin
de superarla pobrezay las
desigualdades.

Se establecid un estatuto y un Plan de Accion bianual conformado
por 5 ejes:

e Desarrollo coninclusion

e Seguridad Alimentariay Lucha contraelHambreyla
Malnutricion

e EconomiaSocial y/o Comunal e Inclusion Productivay
Laboral

e Participacion Social

e Cooperacion

Seaprobd con los fondos propios FIC, el proyecto Unasur Social en
Accidn parala promocion de cooperacidon en politicas sociales
implementadas por los paises miembros en cadauno de los 5 ejes
del Plan de Accion.

Estudio comparado “Panorama Social y Econdmico Suramericano
2016" en conjunto Unasur-CEPAL.
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Consejo
Suramericanode
Infraestructuray
Planeamiento

Creado en agosto de 2009

Foro paradesarrollarla
infraestructura parala
integracion regional,
continuando los proyectos de
lalIRSA.

Seelaboré6 un Plan de Accion Estratégico (PAE) para el periodo 2012
-2022.

Se ejecutaron 600 proyectos de infraestructura, los cuales equivalen
aunainversion de 182 000 millones de ddlares.

Consejo
Suramericano Sobre
el Problema Mundial
delas Drogas

Creado en agosto de 2009

InstanciadelaUnasuracargo
de promover politicasy
estrategias regionales para
enfrentar el problemadelas
drogas de manera
coordinada.

Secred un Plan de Accién.

Se formaron seis Grupos de Trabajo alrededor de los siguientes
temas, y cada Grupo fue asignado a un pais coordinador:

e Reducciondelademanda (Argentina);

e Desarrollo alternativo, integral, y sostenible, incluido el

preventivo (Peru);

e Exportacion eimportacion de productos quimicos (Chile);

e Medidas de Control (Colombia);

e LavadodeActivos (Pertiy Venezuela);

e Armonizacion Legislativa (Argentina).
La mayoriade las lineas de accion delineadas en el Plan de Accidn
fueroniniciadas o parcialmente ejecutadas.

Consejo
Suramericanode
Economiay Finanzas

Creado en noviembre de 2010

InstanciadelaUnasur
responsable de promoverla
integracion de los sistemas
financieros, el desarrollo
incluyentey el crecimiento
econdémico.

Se aprobd el Plan de Accion Bienal del consejo.
Serealizaron cuatro reuniones ordinarias.

Se crearon tres Grupos de Trabajo alrededor de los siguientes temas,
y cada Grupo fue asignado a dos paises coordinadores:

e ReservasInternacionales (Colombiay Ecuador);

e Conveniode Pagosy Créditos Reciprocos (CPCR) de ALADI,
Sistema de Pagos en Monedas Locales (SML), y el Sistema
Unitario de Compensacion Regional de pagos (Sucre)
(Venezuelay Uruguay);

e Comercio Interregional de los paises de la Unasur (Brasil y
Chile).

Serealizaron varios analisis sobre |a posible interconexion entre
ALADI, SMLYy Sucre.

Consejo Electoral de
Unasur

Creado en noviembre de 2012

InstanciadelaUnasur
encargada de mantener el
orden democraticoy
consolidar los procesos
electorales en laregion.

Entre 2011y 2017 serealizaron 21 Misiones Electorales que
brindaron soporte técnico y acompaiiamiento electoral a varios
Estados miembros de la Unasur.
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Consejo Creado en noviembre de 2012

Suramericano de

Ciencia, Tecnologia, e Consejo de laUnasur

Innovacion de Unasur responsable de impulsar
proyectos innovadoresy
fortalecer la cooperacion
regional alrededor dela
tecnologiay ciencia.

Seaprobd la creaciony el financiamiento inicial del “Fondo de
Financiamiento de Iniciativas Comunes".

Algunos de los proyectos financiados por este fondo incluyen:

e Unaplataformadeintercambio de informaciony técnicas
para el control del cancer (proyecto administrado por
ISAGS);

e Unestudiosobrelaintegracion ferroviaria enlos paises de la
Unasur (proyecto administrado por el Ministerio de
Transporte y Obras Publicas de Uruguay).

Consejo Creado en noviembre de 2012
Suramericano de
Cultura Consejoresponsable de

motivar laintegracion
regional en materia culturaly
promover el acceso a bienes

Seaprobd un Plan de Accidn parael afio 2013-2014 y se estaba
implementado el Plan de Accidn parael afio 2017-208.

Se publicé un facsimil del original de la Carta de Jamaica de Simén
Bolivar.

culturales. Secred el Comité Técnico de Prevenciony Combate de Trafico de
Bienes Culturales.
Seimplementd lainiciativa de la Bienal Internacional de Arte Unasur
(BIAU) en Argentina.
Seimplementaron 7 proyectos financiados por fondos de laUnasur
(FIC)
Consejo Creado en noviembrede 2012  Seelabor6 un Plan Operativo Quinquenal (2015-2019) acordando
Suramericano de once objetivos estratégicos para el sector educativo (educacion
Educacion Instanciade laUnasuracargo ambiental, politicas de intra, inter y plurilingiiismo, calidad de los
de promover el accesoala sistemas educativo, entre otros)
educaciénen laregion e
implementar politicasque  Serealiz el “Estudio Comparativo de los Sistemas Educacionales de
aumenten lacalidad dela los Paises de la Unasur”
educacion en laregion.
Se trabaj6 hacia una politica que garantice la validez de titulos
académicos y profesionales en cualquier naciéon suramericana.
Consejo Creado en noviembrede 2012  Se aprobd el Plan de Accion para el periodo de 2013-2017, el cual

Suramericano en
Materia de Seguridad Consejo responsable de
Ciudadana, Justicia, y implementar soluciones para

Coordinacion de mejorar la seguridad
Acciones Contrala  ciudadanaenlaregiony
Delincuencia enfrentar el problema
Organizada transnacional de delincuencia
Transnacional organizada.

delinea 137 lineas de accion para combatir la delincuencia
organizada en Suramérica.

Notas: *Los consejos sectoriales de la Unasur eran conformados por los ministros de los paises miembros en las areas concernidas. A las reuniones
periddicas de los consejos asistian los ministros/as o sus delegados/as.
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La disputa por la Secretaria General

Existieron varias disputas en el seno de la Unasur, pero uno de los mayores catalizadores de los
desacuerdos entre los Estados fue el asunto de la Secretaria General y larecurrente falta de
consenso sobre el perfil que deberia tener su titular; y quién deberia encabezarla.

La Unasur no tuvo secretario general hasta 2010. Una primera opcion fue el expresidente
ecuatoriano Rodrigo Borja, un politico socialdemdcrata percibido como conciliador, quien gozd
del apoyo de todos los paises miembros en la Cumbre Energética de la Isla Margarita en abril de
2007 y cuya candidatura fue formalizada en agosto del mismo afio'°°. Pero el 22 de mayo de
2008, lavispera de la firma del Tratado Constitutivo de la Unasur por parte de los jefes y jefas de
Estadoy gobierno en Brasilia, Borjaanuncid que no aceptaria la designacion como secretario
general,argumentando que su propuesta de que la Unasur absorbiera la CAN y el Mercosurenun
solo organismo no tenia el aval de todos los presidentes.

Borja queria una Unasur con mayores capacidades; y se quejo de una “falta de vigor
institucional”. “Lo que se va a aprobar mafiana es un foro antes que una institucion organica”,
dijo Borja. El expresidente ecuatoriano también queria una institucion sin solapamiento ni
rivalidades institucionales. “No es admisible que para regir la integracion de doce paises
tengamos que apelar a tres instituciones integracionistas [...] Piensen ustedes que, para la
integracion de los veintisiete estados europeos, existe una sola entidad”'"', afiadio.

La tesis de Borja de acelerar la convergencia entre la CAN y el Mercosur era apoyada por varios
presidentes. No obstante, en vista de la resistencia de varios gobiernos a una absorcion
repentina, la Unasur se orientd hacia una convergencia progresiva con un horizonte indefinido.

Después de que Borja se excusara, pasaron dos aifios mas para encontrar un nuevo secretario
general. En 2008 surgi6 la candidatura del expresidente argentino Néstor Kirchner, pero
Montevideo no dio aval a su candidatura dado el conflicto entre Argentina y Uruguay por la
instalacion de las plantas de celulosa en el Rio Uruguay'2.

Enla Cumbre de Costa de Sauipe, Brasil, en diciembre de 2008, la candidatura de Kirchner no tuvo
consenso'?%. En lareunion de Quito de febrero de 2010 se sumaron los reparos de Colombiay

100 Xinhua (2007).

101 Meléndez (2008).

102 0rtaz (2008).

103 Sanahuja (2010), p. 110-111.
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Perd. Finalmente, el cambio de Gobierno en Uruguay (1 de marzo de 2010) y la visitade la
presidenta Cristina Fernandez de Kirchner a Perti (21-23 de marzo de 2010) ayudaron a generar
las condiciones para que, en mayo de 2010, en lareunion extraordinaria de la Unasuren Los
Cardales, Argentina, pudiera aprobarse la designacion del expresidente Kirchner como secretario
general'o%.

La Secretaria General de Néstor Kirchner fue marcada por importantes avances, incluyendo su
conocida mediacion entre Colombia y Venezuela'®. Pero su fallecimiento, cinco meses después
de haber asumido sus funciones en la Unasur, signific un grave golpe a la organizacion'®.

Una vez mas, pasaron varios meses antes de que se pudiera llegar a un nuevo consenso sobre la
Secretaria General. Finalmente, después de la reunion de ministros de Relaciones Exteriores de
marzo de 2011 en Ecuador, se anuncid que la excanciller colombiana Maria Emma Mejia y el
excanciller venezolano Ali Rodriguez Araque, ambos propuestos por sus respectivos gobiernos en
diciembre de 2010, ocuparian la Secretaria General en ese orden y cada cual por un periodo de un
ano'?’.

Rodriguez se despidio de su cargo como secretario general en agosto de 2013'°%, aunque tuvo que
mantenerse en el ejercicio hasta que —mas de un afio después de la fecha anunciada de su
retiro— se pudiera posesionar a un nuevo secretario general, el expresidente de Colombia,
Ernesto Samper Pizano, en septiembre de 2014,

La Secretaria General de Ernesto Samper durd dos afios y medio. Fue el mandato mas largo de un
secretario general de la Unasur. Incluyd la instalacion de la Secretaria General en la nueva sede de
la Unasur, en el edificio “Néstor Kirchner” de la Mitad del Mundo, Ecuador; y los inicios de una
estructuracion institucional. No obstante, Samper no se volvid a presentar a la reeleccion'®,

Samper fue el Gltimo secretario general de la Unasur. Entre 2017 y 2019, cuando siete paises
optaron finalmente por denunciar el Tratado Constitutivo de la Unasur, no se pudo llegara un
consenso sobre quién deberia asumirla''. Argentina presentd un candidato en 2017, el embajador
de Argentina en Chile, Octavio Borddon, quien obtuvo el apoyo de la mayoria de los Estados

104 Veltri (2010).

105 Cuéllar Ramirez (2010).

106 El Observador (2011).

107 Agencia EFE (2010); Semana (2012); e Infobae (2011).
108 La Informacion (2013).

109 BBC News (2014).

110 Deutsche Welle (2017).

111 Porras (2018).
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miembros. Sin embargo, éste no goz6 de consenso regional dada, en particular, la oposicion

venezolana a su candidatura. Esta acefalia fue uno de los argumentos principales esgrimidos por

aquellos paises que decidieron suspender'?y luego poner fin a sus membresias de la

organizacion.

Tabla 3

Cronologia de las Presidencias pro tempore, Secretaria General y Cumbres de Unasur'

Presidencia
pro tempore

Secretaria
General

Cumbres presidenciales

Temas principales cubiertos en la Cumbre

Michelle Bachelet
Chile

23 demayo 2008 -
10 de agosto 2009

Rafael Correa
Ecuador

10 de agosto 2009 —
26 de noviembre
2010

I Reunion Ordinaria del

Consejo de Jefasy Jefes

de Estado y de Gobierno
de Unasur

Brasilia, Brasil
23 de mayo 2008

Sefirmael Tratado Constitutivo de laUnasur.

Seanalizala propuesta iniciada por Brasil sobre la
formacion del Consejo Suramericano de Defensa.

Il Reunion Ordinaria del
Consejo de Jefasy Jefes
de Estadoy de Gobierno
de Unasur

Santiago, Chile
15 de septiembre 2008

Se consideralacrisis politica en Boliviade 2008.

Se emite la Declaracion de La Moneda, donde las Jefas
y Jefes de Estado y Gobierno expresan su “masplenoy
decidido respaldo” al Gobierno del presidente Evo
Morales.

Reunion Extraordinaria

Costa do Sauipe, Brasil
Diciembre 2008

Seestablece el Consejo de Defensa Suramericanoy el
Consejo de Salud Suramericano.

111 Reunion Ordinaria
del Consejo de Jefasy
Jefesde Estadoyde
Gobierno de Unasur

Quito, Ecuador
10 de agosto 2009

Sele transfiere la presidencia pro tempore al
presidente Rafael Correade Ecuador.

Secrean los Consejos Suramericanos de Lucha contra
el Narcotrafico; Infraestructuray Planeamiento;
Desarrollo Social; Educacion, Cultura, Ciencia,
Tecnologia e Innovacién (Coseccti).

Se condena el golpe de Estado en Honduras de 2009.

Sereafirma el compromiso de avanzaren la
construccién de la ciudadania suramericana.

112 El Parlamento del Mercosur manifestd su preocupacion ante la suspension de 6 gobiernos de su participacion en la
Unasur hasta que se designe el Secretario General. MERCOSUR/PM/SO/DECL.02/2018, 27 de abril de 2018.

113 Este cuadro contiene Ginicamente las reuniones del Consejo de Jefas y Jefes de Estado y Gobierno de la Unasur. Sin
embargo, el funcionamiento del organismo ha continuado mas alla en lalinea del tiempo que lo graficado. Las
reuniones de los Consejos de ministros y Consejos de Delegados se realizaron esos afios tanto de forma ordinaria
como extraordinaria.
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Reunion Extraordinaria

Bariloche, Argentina
28 agosto 2009

Sedialogasobre laintencion de Estados Unidos de
imponer bases militares en Colombia.

Néstor
Kirchner

4 de mayo
2010 - 27 de
octubre 2010

Reunidn Extraordinaria

Los Cardales, Argentina
4 demayo 2010

Senombra al presidente Néstor Kirchner como
secretario general dela Unasur.

Seasignan recursos financieros y otros apoyos a los
Gobiernos de Haitiy Chile en respuesta a dos
terremotos catastroficos.

IV Reunién Ordinaria
del Consejo de Jefasy
Jefesde Estadoyde
Gobierno de Unasur

Georgetown, Guyana
26 de noviembre 2010

Sele transfiere la presidencia pro tempore al
presidente Bharrat Jagdeo de Guyana.

Sesuscribe el Protocolo Adicional al Tratado
Constitutivo de laUnasur sobre Compromiso con la
Democracia en respuestaalacrisis politica en
Ecuadorde 2010.

Sereafirma el apoyo a Argentina ante ladisputade
soberania sobre las Islas Malvinas.

Bharrat Jagdeo

Guyana Maria Emma
Mejia

26 de noviembre

octubre 2011 2011 - 11de
junio 2012

Fernando Lugo

Paraguay Al
Rodriguez

29 de octubre 2011 -

S 11dejunio

—22dejunio 2012 2012 - 30 de

julio 2014

Ollanta Humala
Pert

29dejunio 2012 -
30deagosto 2013

V Reunion Ordinaria del
Consejode)efasyJefes
deEstadoyde Gobierno
de Unasur

Asuncion, Paraguay
29 deoctubre 2011

Sele transfiere la presidencia pro tempore al
presidente Fernando Lugo de Paraguay.

Sereiteralavoluntad de seguirintegrando laregiony
promoviendo el desarrollo sostenible.

Se condenade nuevo el intento de golpe de Estado
contrael presidente Rafael Correa en Ecuador.

Se considerala creacion de un Consejo Electoral de
Unasur.

VIReunion Ordinaria
del Consejo de Jefes de
Estadoy de Gobierno de
Unasur

Lima, Perti
30denoviembre 2012

Seemiten dieciséis decisiones y siete declaraciones
especiales: por ejemplo, paradisolver el Coseccti, y
crear en su lugar los Consejos Suramericanos de
Cultura; Educacion; y Ciencia, Tecnologia e
Innovacion. También se crea el Consejo Electoral.

Reunidn Extraordinaria

Lima, Perti
18 deabril 2013

Sedialogasobre lacrisis electoral en Venezuela,y se
apoya el reconocimiento de los resultados oficiales de
la eleccion presidencial del Consejo Nacional
Electoral.
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Desiré Bouterse
Surinam

30deagosto 2013 -
4 dediciembre 2014

VIl Reunion Ordinaria
del Consejodejefasy
Jefesde Estadoyde
Gobierno de Unasur

Paramaribo, Surinam
30deagosto 2013

Sele transfiere la presidencia pro tempore al
presidente Desiré “Dési” Bouterse de Surinam.

SeapruebalaAgenda de Acciones Sociales
Prioritarias.

Se exige el fortalecimiento de la secretaria general a
través de medidas que aumenten su
institucionalidad.

Se crea el Grupo de Alto Nivel de Cooperaciony
Coordinacion en Derechos Humanos.

José Mujica
Uruguay

4 dediciembre 2014
— 1demarzo 2015

Tabaré Vasquez
Uruguay

1demarzo 2015 -
23 deabril 2016

Nicolas Maduro
Venezuela

23 deabril 2016 -
21deabril 2017

Mauricio Macri
Argentina

21deabril 2017 - 17
deabril 2018

Ernesto
Samper

1de agosto
2014 - 31de
enero 2017

Reunion de Presidentes
delaUnasur-BRICS

Brasilia, Brasil
16 dejulio 2014

Sedaunareunidn conjunta entre las Jefas y Jefes de
Estado de laUnasury del Foro BRICS (Brasil, Rusia,
India, China, y Surafrica).

Se habla sobre el Banco del Sury el Banco BRICS, y
como las dos instituciones podrian trabajar juntas.

VIII Reunion Ordinaria
del Consejo de Jefasy
Jefesde Estadoyde
Gobierno de Unasur

Quito, Ecuador
4y5dediciembre 2014

Sele transfiere la presidencia pro tempore al
presidente José Alberto “Pepe” Mujica de Uruguay.

Seinaugura la nueva sede de Unasur en la Mitad del
Mundo, Ecuador.
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Evo Morales
Bolivia

17deabril 2018 — 15
de abril 2019

Jair Bolsonaro
Brasil

15deabril 2019 -
16 de abril 2019

Notas: Gris = Puesto vacante / falta de actividad.

El Banco del Sur

El Banco del Sur nofue unainstitucion perteneciente a la Unasur, ya que goz6 de su propio
convenio constitutivo que ademas no fue ratificado por todos los miembros de la unién. Sin
embargo, sus propositos eran convertirse en el brazo financiero de la Unasur y en una parte
importante de la nueva arquitectura financieraregional. Para muchos, el Banco del Sur era parte
del mismo proyecto suramericano.

El Banco del Sur fue planteado originalmente en agosto de 2004 como una entidad que financie
laintegracion regional sin condicionalidad de politica econdémica. La iniciativa gozé inicialmente
de apoyo venezolanoy argentino, a lo que luego se sumarian varios Estados, incluyendo, con
voluntad politica, Ecuador. El presidente venezolano Hugo Chavez habia planteado la necesidad
de un banco suramericano desde 1998 y siguid insistiendo sobre esta necesidad; en parte
motivado por tener una alternativa al FMly al Banco Mundial para un financiamiento libre de
condicionantes.

En mayode 2007, en Quito, el proyecto del Banco del Sur fue oficialmente lanzado. El 8 de
octubre de 2007, en Rio de Janeiro, siete paises anunciaron su intencion de ser parte. El 13 de
octubre de 2007, Colombia anunci6 que queria sumarse, aunque posteriormente desistio.

Finalmente, el 26 de septiembre de 2009, los presidentes de Argentina, Bolivia, Brasil, Ecuador,
Paraguay, Uruguay y Venezuela firmaron el Convenio Constitutivo del Banco del Sur. El capital
autorizado fue de 20 000 millones de ddlares y el capital suscrito de 7000 millones. Las
aportaciones iniciales debian ser de 2000 millones por pais para Argentina, Brasil y Venezuela, de
400 000 dolares por pais para Ecuador y Uruguay, y de 100 000 por pais para Boliviay
Paraguay"“.

114 Convenio Constitutivo del Banco del Sur (2009).

5 4 l. Hacia una nueva Unasur: Vias de reactivacién para una integracion suramericana permanente



Ensuart. 2.1, el Convenio Constitutivo establecid que:

El Banco tiene por objeto financiar el desarrollo econémico, social yambiental de ‘Paises
Miembros’, en forma equilibraday estable haciendo uso del ahorro intra y extraregional;
fortalecer laintegracion; reducir las asimetrias y promover la equitativa distribucion de las
inversiones entre los Paises Miembros.

Aunque el Banco del Sur nunca formo parte de laUnasur, el art. 2.2 de su Convenio Constitutivo
establecia que “el Banco prestara asistencia crediticia inicamente en los Paises Miembros para la
ejecucion de proyectos en el ambito territorial de UNASUR”. Los arquitectos del proyecto del
Banco del Sur veian a la institucion financiera como un brazo ejecutor de los consejos de ministros
de la Unasur, principalmente del Cosiplan, del Consejo Energético Suramericano y del Coseccti.

El Banco del Sur siempre estuvo pensado en el marco de una ambiciosa Nueva Arquitectura
Financiera Regional (NAFR), que incluia adicionalmente un sistema de compensacion regional,
un fondo de liquidez y un centro de solucion de controversias. La principal fuente de
financiamiento del Banco del Sur debia ser el reciclaje de las reservas de los mismos paises
suramericanos. A diferencia de otros organismos, el Banco del Sur no buscaria financiar a los
paises individualmente, sino a proyectos multi-pais que fortalezcan la integracion regional.

Adicionalmente, el Banco del Sur serviriacomo un tanque de pensamiento, de asesoria técnicay
de consultorias e ingenierias para promover la politica econémica apropiada a los intereses del
Sur. Ecuador propuso como proyecto inicial el Fondo de Conocimiento del Sur, para financiar
estudios de factibilidad e ingenierias basicas de los proyectos mas urgentes del Cosiplan, el
intercambio estudiantil (un Erasmus suramericano) y la investigacion cientifica multi-pais (un
Horizon suramericano)'.

El Banco del Surfracasé por multiples razones, incluyendo factores geopoliticos. Desde un inicio,
el nuevo banco se enfrentd a la oposicion de ciertos actores extrarregionales y los celos de otras
entidades financieras. En algunas Instituciones Financieras Internacionales (IFl), el Banco del Sur
era percibido como la continuidad suramericana del Bono del Sur, emitido por Argentina,
comprado por Venezuela, y usado para prepagar la deuda argentina al FMI. El exmiembro del
directorio del Banco del Sur, Andrés Arauz, argumenta, por ejemplo, que:

115 Arauz (2022).
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El efecto demostracion del reciclaje intra suramericano de las reservas representaba un
peligro para el orden establecido centrado en depositar los excedentes financieros de
América del Suren el Norte"®.

De hecho, la “amenaza” del Banco del Sur y las criticas a las IFl también permitieron abrir un
debate sobre la arquitectura financiera regional que se sald6 en algunas reformas importantes.
La CAF se actualizd, abriendo su capital a toda Iberoamérica y pasé a llamarse “Banco de
Desarrollo de América Latina”'"’.

Ademas de los factores geopoliticos, el Banco del Sur también fue victima de varios desacuerdos
entre los Estados de laregion. Venezuela queria que el Banco del Sur sea un fondo de reservasy
prestamista de dltimo recurso: una suerte de FMI regional. Brasil, en sincronia con su vision
gradualista, hablaba de un banco de desarrollo que cohabitara con las otras bancas existentes.
Posteriormente, surgieron desacuerdos sobre las contribuciones de capital, los derechos de voto,
el lugar de la sede y otros temas. Al final, solo Ecuador y Bolivia hicieron los aportes financieros
semillay el banco no pudo arrancar.

El desmantelamiento de la Unasur

El desgaste politico y mediatico de algunos gobiernos progresistas, en algunos casos con mas de
una década en el poder, la caida del precio de las materias primas y el inicio de una dificil recesion
econdmica (2015-2017), entre varios otros factores que difieren segtin el pais examinado,
resultaron en unimportante giro politico hacia un retorno del conservadurismo en América
Latina —particularmente del Sur— no siempre de forma democratica.

Primero Argentina (2015), luego Brasil (2016), Ecuador (2017), Chile (2018), Colombia (2018),
Bolivia (2019) y Uruguay (2020). Todos estos paises dieron un marcado giro a la derecha, el que
luego fue revertido en varios casos, que resultd en un retorno del bilateralismo con Estados
Unidos como faro de su politica exterior.

En abril del 2018 seis paises anunciaron que suspendian su participacion en la Unasur"®, a pesar
de no existir esta figura en el Tratado Constitutivo. Los argumentos para la suspension dela
participacion de Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Perti y Paraguay fueron esgrimidos en una

116 Arauz (2022).

117 Laresistencia al Banco del Sur no provino exclusivamente de ciertos sectores vinculados a las IFI mas tradicionales
del sistema interamericano. En Brasil, algunos vieron en el Banco del Sur unaamenaza al BNDES.

118 CNN en Espaiiol (2018).
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carta al canciller boliviano, Fernando Huanacuni. Los seis gobiernos se quejaron de la “acefalia de
la Secretaria General”'". La ausencia del secretario o secretaria general estaba prevista en el
Reglamento General de la Unasur, cuya aplicacion hubiera permitido una solucién institucional.
De cualquier forma, la decision de suspension de la participacion luce como desproporcionada'.

La simple suspension de la participacion podria haberse interpretado como una estrategia para
dar un ultimatum a efecto de que se resuelva la acefalia de la Secretaria General. Pero esta
suspension fue apenas la antesala de un golpe mucho mas duro, cuando nueve paises anunciaron,
entre 2018y 2020, su intencion de salir definitivamente de la organizacion. Como veremos en la
seccion I1.1de este estudio, varios de estos gobiernos, empezando por el Gobierno colombiano,
varios dias después de la posesion del presidente lvan Duque, lograron activar denuncias —
mucho mas dificiles de deshacer— del Tratado Constitutivo de la Unasur'?'.

México, que durante la ola de gobiernos progresistas habia seguido un curso distinto, fue de
nuevo a contracorriente cuando, en 2018, eligio al primer presidente de izquierda en muchas
décadas. De hecho, el liderazgo de México en la CELAC permitid que se salvara la organizacion del
abandonoy de la suspensidon repentina de la participacion de Brasil comunicada en enero de
2020. Pero la Unasur no tuvo un actor de peso diplomatico equiparable que pueda jugar el papel
que jugd México en la CELAC.

Para entender este giro radical respecto de la integracion suramericana, es importante entender
un fendmeno nuevo: la politica exterior se volvid un pilar de la oposicion a los gobiernos
progresistas de laregion. Durante la primera década y media del siglo XXI, varios gobiernos
latinoamericanos habian cuestionado con mucha frontalidad la politica exterior de Estados
Unidos enlaregiony en el mundo. Pero a su vez esta reivindicacion de una América Latina
insertada en el Sur global generd una virulenta reaccion de las élites latinoamericanas a favor de
un tradicional retorno al bilateralismo con Estados Unidos.

Blandiendo el discurso del gasto publico innecesario, o el argumento de la cercania con la China
comunista, y recurriendo sistematicamente al peligro de la “venezolanizacion” de los espacios
nacionales yregionales, la oposicion al regionalismo poshegemonicoy a la Unasur en particular

119 Paraguay. Ministerio de Relaciones Exteriores (2018).

120 El Reglamento General de laUnasur (2012) en su art. 32 establece que: “En caso de ausencia temporal de la
Secretaria o el Secretario General asumira interinamente el Director de mayor antigiiedad en el cargo”.

121 Nareay Benzi (2020), p. 49. Barros y Gongalves (2021) argumentan que después de la denuncia colombiana del
Tratado Constitutivo, y hasta lallegada de Jair Bolsonaro al poder, laintencion de Brasil, sobre todo durante el
periodo del canciller Aloysio Nunes Ferreira, no erasalir de la Unasur (p. 8).
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se volvid una parte consustancial de la nueva identidad politica de la derecha en la oposicién y en
el poder.

Lavirulencia del ataque llamala atencidn, porque, como hemos visto aqui, varias de las
propuestas de los gobiernos progresistas ya habian sido planteadas en afos anteriores por
gobiernos que respondian a intereses mas conservadores; ciertamente con menos voluntad
politica y afan de profundizacion, pero con algunos objetivos en comtn. Sin embargo, se orquestd
a partir de 2016 uno de los giros mas radicales en materia de politica exterior en la historia
reciente de América Latina, asestando un golpe muy duro a laintegracion. La Unasur fue la
victima mas destacada de este radical viraje.

El leitmotiv mas recurrente para legitimar en términos diplomaticos la salida de la Unasur fue la
paralisis y acefalia de la organizacion, esencialmente el resultado de la falta de consenso para la
nominacion de un nuevo secretario o secretaria general'?2,

Pero varios gobiernos afiadieron mayores decibeles de retérica politica'??, como por ejemplo el
presidente ecuatoriano Lenin Moreno que aseverd, en un mensaje televisivo, que:

La Secretaria General [de la Unasur] no tiene titular por mas de dos aiios, y el personal ha
ido disminuyendo sensiblemente. ¢Y saben por qué? Porque algunos mandatarios
irresponsables se encapricharon por nombrar a sus amigos a esa secretaria nuevamente
replicando los peores vicios del socialismo del siglo XXI. [...] Procederemos ademas a
retirar la estatua de [el expresidente argentinoy ex secretario general de Unasur] Néstor
Kirchner. El no representa los valores y la ética de nuestros pueblos',

La salida ecuatoriana de la Unasur fue particularmente sorpresiva. Ecuador no era solamente un
Estado miembro de la organizacion, cuya Constitucion y marco normativo imprimia ademas
mucha importanciaa laintegracion latinoamericana, sino que habia sido escogido para ser sede
de la Secretaria General y Estado depositario del Tratado Constitutivo; lo que el presidente Correa
habia celebrado en reiteradas ocasiones, sefialando, por ejemplo, que “vamos a ser la Bruselas del
futuro, vamos a ser la capital de la unién suramericana”'?.

122 Argentina. Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto (2019).

123 Narea y Benzi (2020) describen los ataques retéricos de varios gobiernos de laregion (p. 59).
124 Moreno (2019).

125 Agencia GE (2010).
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Las denuncias del Tratado Constitutivo de la Unasur no gozaron de consenso en el ambito
politico. En Argentina, el Gobierno del presidente Mauricio Macri no habria contado con los votos
necesarios en el Congreso, por lo que ladenuncia se hizo desde el Ejecutivo. En Chile, la denuncia
del Gobierno del presidente Sebastian Pifiera fue rechazada, atin de forma no vinculante, por la
Camara de Diputados. El entonces diputado Gabriel Boric voto, junto a la mayoria de los
diputados, para rechazar la denuncia de la Unasur'?®, expresandose desde su curul en los
siguientes términos:

[...] esimportante que ubiquemos el actual debate, respecto a Unasur, en un tiempo de
vacas flacas que induce materia de cambios politicos y econdmicos, a un alza del
escepticismo politico respecto a las posibilidades de integracion, y también al despliegue
de gobiernos mas conservadores en los escenarios domésticos. Y para poder llegara una
perspectiva de este tipo, se hace necesario hacer un balance conjunto de las experiencias
que hemos tenido de integracion latinoamericana a lo largo de nuestra historia, del cual
podemos sacar importantes lecciones que el gobierno esta obviando a la hora de
denunciaralaUnion Suramericana de Naciones.

[...] Que un examen tenga en cuenta las particularidades de nuestra historia. De la Carta de
Jamaica de Simoén Bolivar de 1815 en adelante, pasando por la creacion de la CEPAL en
1948,y la publicacion del informe del mercado comun latinoamericano en 1959, se han
hecho sendos esfuerzos por la integracion latinoamericana. Unasur fue quizas el mas
importante de ellos, después de los organismos vinculados a las Naciones Unidas.

[...] Cuando se le acusa de ideoldgica a Unasur, se desconoce y se repiten consignas
aprendidas por algunos que las repiten sin tener idea de cual es |a historia que fundd este
proyecto'?’.

En Colombia, el senador Gustavo Petro fue critico de la suspension de la participacion colombiana
y posterior salida de la Unasur: “Unasur no es el Castrochavismo, es la idea de una integracion
independiente a EEUU, como la Unién Europea” tuiteo Petro'2,

Deseosos de demostrar que su oposicion era hacia la Unasur y no hacia laintegracion per se, los
presidentes que denunciaron y/o suspendieron su membresia de Unasur crearon rapidamente un
nuevo foro suramericano. El 14 de enero de 2019, el presidente de Colombia, Ivan Duque

126 Soto (2019).
127 BoricFont (2019).
128 Petro (2018).
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Marquez, anuncio la creacion del Foro para el Progreso de América del Sur (Prosur)'?°. El 22 de
marzo del mismo afio se establecié formalmente el organismo a través de la Declaracion
Presidencial sobre la Renovacion y el Fortalecimiento de la Integracion de América del Sur,
firmada por los jefes de Estado de Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Guyana, Paraguay
y Pert en Santiago de Chile'°. Se definid que la Republica de Chile sostendria la Presidencia de
Prosur por los primeros doce meses de su funcionamiento™'.

Segln su carta constitutiva, Prosur tiene como objetivo principal crear “un espacio regional de
coordinacion y cooperacion, sin exclusiones” que lleve “al crecimiento, progreso, y desarrollo de
los paises de América del sur”'2, El organismo se describe a si mismo como una plataformade
dialogo y un foro para disenar planes para desarrollar e integrara Suramérica con respecto a seis
areas tematicas: infraestructura, energia, salud, defensa, seguridad, y gestion de riesgos de
desastres'®.

Aunque Prosur declaré ser una iniciativa “sin exclusiones”, el foro se negd a invitar a Venezuela a
su cumbre inaugural en Santiago de Chile y optd, en cambio, por invitar a Juan Guaidd, quien
finalmente no asistid a lacumbre'*; unainvitacion llamativa dadas las reiteradas acusaciones de
varios jefes de Estado miembros de Prosur de que la Unasur habia sido una organizacion
demasiado ideoldgica®™.

Desde su creacion, Prosur ha realizado tres cumbres presidenciales: en Santiago de Chile el 22 de
marzo de 2019, en formavirtual el 12 de diciembre del 2020, y en Cartagena, Colombia el 27 de
enerode 2022"°y seis reuniones extraordinarias, todas de forma virtual. Una caracteristica

129 Garcia Fernadndez (2019).

130 Prosur. Declaracion Presidencial sobre laRenovaciony el Fortalecimiento de la Integracién de América del Sur
(2019).

131 Prosur. Declaracion Presidencial sobre la Renovaciony el Fortalecimiento de la Integracion de América del Sur
(2019).

132 Prosur. Declaracion Presidencial sobre laRenovaciony el Fortalecimiento de la Integracion de América del Sur
(2019).

133 Foro Prosur (2022).

134 Garcia Fernandez (2019).

135 Economist (2019). Es importante no perder de vista que Prosur nacié en un momento de fuerte protagonismo del
Grupo de Lima, que de hecho incluia a todos los miembros de Prosur, con la excepcion de Ecuador que tenia el
status de “observador invitado” pero que compartia ampliamente sus objetivos. Barros y Gongalves (2021)
sefialan que “Prosur nacid de la radicalizacion del Grupo de Lima” (p. 4, traduccién libre). El Grupo de Lima habia
surgido de la Declaracion de Lima del 8 de agosto de 2017 que denuncié la “ruptura del orden constitucional” y
decidié “no reconocer ala Asamblea Nacional Constituyente” en Venezuela (Declaracion de Lima, 2017). Empezé
su declive en 2019 debido a la division entre sus miembros sobre el reconocimiento a Juan Guaidd, y al abandono
del Grupo o de sus tesis por parte de México, Argentina, Bolivia y Perd entre 2019 y 2021.

136 Prosur. Declaracién delalll Cumbre Presidencial de Prosur (2022).
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definitoria de Prosur es su falta de institucionalidad. Carece de tratado, de normas, de consejos
sectoriales, de secretaria general, de sede y de politicas.

En abril de 2022 Chile anuncid su retiro de Prosur, aunque el gobierno no hizo publica la carta
enviada por su cancilleria'’.

1.3: Aciertos, errores, y vulnerabilidades de una organizacion
incipiente

Identificar los factores que obstaculizaron el éxito de un proceso siempre implica enfrentarse al
problema de establecer causalidades de corto, medianoy largo plazo; asi como evaluar las
consecuencias que derivan de agencias individuales, por un lado, y de factores estructurales por
otro. Pero como un estricto analisis de causalidad supera al ambito de este informe, nos
limitaremos aqui a explorar los elementos relevantes para futuras decisiones, dejando de lado los
factores mas sistémicos e historicos del analisis.

Reconocemos, sin embargo, que varios factores estructurales han impedido una mayor
integracion latinoamericana. La estructura productiva de los paises, en particular, y la naturaleza
fundamentalmente primario-exportadora de las economias latinoamericanas, y por ende su
falta de diversificacion productiva, han sido los grandes cuellos de botella para una mayor
integracion regional. Esta realidad se ha saldado en bajos niveles de comercio intrarregional.
Entre 2015y 2018 solo un 7% de las exportaciones de la CAN fueron intrarregionales, frenteaun
12% de las exportaciones del Mercosur y un 15% de las exportaciones de América Latina. En
contraste, el 55% de las exportaciones de la UE y el 34% de las exportaciones de la Asociacion de
Naciones del Sudeste Asiatico (Asean) fueron exportaciones intrarregionales'.

Esta falta de integracion econdmica es una de las principales causas de la falta de integracion
institucional que, a su vez, produce una integracion real de baja intensidad: un circulo vicioso que
solamente la decidida accion colectiva de los Estados de la region podria corregir.

137 Deutsche Welle (2022).
138 Sanguinetti (2021), p. 34.
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Los tiempos de la institucionalizacion

Una de las principales criticas que se ha dirigido en contra de la Unasur es que el proyecto no fue lo
suficientemente institucionalizado. Sin embargo, cabe preguntarnos si esta falta de
institucionalidad fue el resultado de una carencia de voluntad politica, fruto del momentoen el
proceso de construccion organizativa o producto de fallas en el disefio original.

Es evidente que la Unasur nunca pudo superar una etapa temprana de vida institucional. La
Unasur no trascendid un nivel de integracion entendida como cooperacion intergubernamental,
y la joven organizacion estuvo lejos de llegar a la siguiente fase, aquella que implica ceder
competencias soberanas a la organizacion regional'.

En parte, esta fragilidad institucional fue consecuencia de la corta duracion del pacto politicoy
diplomatico que dio vida a la organizacidn. La cooperacion internacional, sea en el ambito
multilateral o regional, requiere a menudo décadas para construir regimenes internacionales
estables, derecho internacional, derecho de la integracion o comunitario consolidado. El ejemplo
europeo es ilustrativo: dos paises fueron el motor bilateral de un compromiso que se extendid a
los seis paises signatarios de la Comunidad Europea del Carbdon y del Acero (CECA) en 1951. Estos
mismos seis paises optaron por profundizar suintegracion formando la Comunidad Econémica
Europea (CEE) en el Tratado de Roma de 1957, y recibieron posteriormente en su seno a varios
nuevos miembros en sucesivas olas. En 1992, doce miembros de la CEE decidieron redefinir su
institucionalidad compartida para crear la UE en el Tratado de Maastricht. Laatraccion
gravitatoria de la UE después de Maastricht sumaria hasta un total de veintiocho Estados, con
apenas un solo Estado habiendo renunciado a su membresia en 2020,y con la renovada
posibilidad de nuevas adhesiones a futuro. Los tiempos de la institucionalizacion son
fundamentales: cualquier proyecto regional es de largo alcance.

Cuando en abril de 2018 Chile, Argentina, Colombia, Brasil, Paraguay y Pert optaron por
suspender sus membresias de la Unasur, no habian transcurrido siete afios desde la entrada en
vigor del Tratado Constitutivo de la organizacion. La dltima reunién del Consejo de Jefes y Jefas
de Estado y de Gobierno de la Unasur tuvo lugar en Ecuador en diciembre de 2014, es decir, menos
de cuatro afios después de la entrada en vigor del Tratado Constitutivo'°. Si nos enfocamos en la

139 Véase Sanahuja (2010b), p. 53.
140 Unasur. Declaracion de la Reunidn Extraordinaria del Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno de Unasur
(2014).

6 2 l. Hacia una nueva Unasur: Vias de reactivacién para una integracion suramericana permanente



institucionalidad de la Secretaria General, la Unasur apenas cont6 con funcionarios y presupuesto
propios tres afios antes de que siete paises terminaran sus membresias.

Hemos argumentado que la Unasur existid, que tuvo una intensa agenda politica y diplomatica, y
que habia empezado a poner en practica sus agendas sectoriales. También sostenemos que la
Unasur fue truncada en una fase atn incipiente y vulnerable de su historia e institucionalidad, lo
que no significa que sus conquistas no hayan sido importantes y sean valoradas por sectores de
diferente signo politico. Dicho de forma simple: falt6 tiempo.

El presidencialismo

Una buena parte de la critica institucionalista se ha enfocado en la dependencia de laUnasur de la
diplomacia presidencial: una diplomacia de cumbres y acuerdos desde arriba en una region
marcada por el hiper presidencialismo en varios de sus Estados miembros. La critica,ademas,
empatd bien con un relato politico que tildaba a los gobiernos progresistas de “populistas” o
“autoritarios”. Sin embargo, urge un analisis mas sosegado de las fortalezas y debilidades de la
diplomacia presidencial de la Unasur en sus primeros anos.

Esindudable que el nuevo regionalismo poshegemanico, tanto en la Unasur como en la CELAC,
fue marcado por lo que algunos han denominado la diplomacia presidencial y el
“multilateralismo pro tempore”: una practica que hace que los Estados se turnen al frente de una
organizacion, generalmente por un periodo de un afio, durante el cual el servicio exterior del pais
que ejerce la “presidencia pro tempore” asume el papel burocratico de la organizacion.

El multilateralismo pro tempore conlleva algunas ventajas. En primer lugar, abarata costos en
una etapa en que laincipiente organizacion aun carece de resultados tangibles que mostrar.
Conlleva menos autonomia que si la organizacion es manejada por una burocracia internacional,
lo que a su vez permite una mayor celeridad en el aterrizaje de las voluntades presidenciales. Y
otorga a los Estados la posibilidad de lucirse, ya que sus autoridades tendran que presidir las
reuniones durante un ano, rendir cuentas sobre lo avanzado y generalmente organizar una
cumbre en su pais. Esta visibilidad puede motivar a gobiernos a que busquen esmerarse en el
liderazgo de la organizacion por razones de prestigio nacional.

El multilateralismo pro tempore resulta eficaz en sus inicios, y puede seguir acompanando el

esfuerzointegracionistaalo largo de lavida de la organizacion. Sin embargo, no deberia ser la
Unica forma organizativa. El traspasar todas las competencias cada aiio a un nuevo cuerpo
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burocratico significa perder gran parte de la memoria institucional''. Alargo plazo, resulta
fundamental tener un cuerpo técnico que se dedique exclusivamente a la consolidacion de la
organizacion, que adquiera cada vez mayor experticia, y que se deba al conjuntoy noauno de los
paises miembros'2,

De modo general, la diplomacia presidencial acarrea importantes ventajas, como el otorgar
fuerzaylegitimidad a las decisiones tomadas por el colectivo de los paises, lo que permite
avanzar a pasos mas firmes; una celeridad particularmente importante en los inicios de un
proyecto de integracion. Pero resulta evidente que este impulso desde arriba, lo que Dabéene
llama el “presidencialismo colectivo”'“?, debe, en el mediano plazo, darimpulso a una l6gica mas
técnica de consolidacion institucional a cargo de los diplomaticos'+“.

La historia esta puntuada de momentos de cercania politica o incluso empatia personal entre
jefes de Estado o gobierno que permitio en ciertas coyunturas dar cabida a procesos de
integracion. En América Latina, la buenarelacion entre dirigentes argentinos y brasilefios —por
ejemplo entre Tancredo Neves (el presidente electo de Brasil que fallecié dias antes de asumir la
presidenciaen1985)y el presidente argentino Radl Alfonsin, y mas tarde entre los presidentes
Carlos Menem y Fernando Collor de Mello— fue crucial para la consolidacion del Mercosur'®. En
realidad, el hecho de que tantos jefes y jefas de Estado de la region hayan coincidido
politicamente —y personalmente— durante la ola de gobiernos progresistas generd condiciones
idoneas para la construccion de un proyecto regional que gozara de la debida propulsion politica
para prosperar.

También es innegable que el presidencialismo, en ausencia de 6rganos intergubernamentales
fuertes, significé que la Unasur sea facilmente presa de los cambios pendulares de las situaciones
politicas nacionales. A la ola de gobiernos progresistas sigui6 una ola de gobiernos con bajo
compromiso con la integracion regional. Estos Gltimos no enfrentaron obstaculos institucionales
importantes en el momento de tomar decisiones que debilitaron la organizacion. El
presidencialismo de la Unasur tuvo entonces estas dos caras de lamoneda.

141En el caso de la CELAC, se quiso paliar este problema creando un cuarteto de paises: la presidencia pro tempore, la
presidenciadel afio anterior, la presidencia del afio siguiente, y un representante del Caricom, lo que ayudd, pero
no resolvié por completo el problema de la falta de continuidad.

142 Para una critica del multilateralismo presidencialista, véase Leglery Santa Cruz (2011), pp. 26-29.

143 Dabéne (2012), p. 41.

144 Véase, por ejemplo, Dabéne (2012), p. 42.

145 Dabene (2012), p. 56.
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Finalmente, la critica sobre la “politizacion” e “ideologizacion” de la Unasur también requiere de
mayor analisis. Esta claro que los inicios de los procesos de integracion requieren siempre de un
alto grado de resignificacion politica sobre lo que implica el nuevo espacio regional. Como dijo
Hurrell “todas las regiones son socialmente construidas y por ende politicamente disputadas’ '“°.
El visible endoso de los jefes de Estado a una organizacion y comunidad que trasciende el espacio
e imaginario nacional otorga una muy importante legitimidad democratica al proyecto. Y los
discursos de varios presidentes buscaron generar mayor conciencia sobre la necesidad de
integracion y dotar de sentido histérico al proyecto de la Unasur.

No obstante —y sin entrar en el debate sobre laintrinseca naturaleza ideoldgica de todo proyecto
politico o institucional— la idea de que Unasur era una plataforma de diseminacion de una
ideologia radical carece de fundamento. La Unasur buscaba, ante todo, fortalecer un bloque
regional capaz de avanzar hacia una mayor integracion real y una mayor autonomia estratégica
de Américadel Sur en el sistema internacional.

Sobre todo, es importante notar que nada en el disefo institucional de la Unasur propiciaba una
mayor ideologizacion. Al contrario, la regla del consenso en la toma de decisiones tenia un
impacto moderador sobre las resoluciones, declaraciones y decisiones, ya que debia acomodar las
preferenciasy lineas rojas de gobiernos de varias tendencias politico-ideoldgicas.

El consenso y los procesos de toma de decision

Al argumento de que la Unasur fracas6 debido a un alto nivel de ideologizacion se le podria
oponer uno diametralmente opuesto: los intentos de definir laUnasur en términos geograficos y
no politicos, ni mucho menos ideoldgicos, se materializaron en un modelo de toma de decision
que permitio que los gobiernos de tendencias politicas diferentes no se sintieran amenazados y
que la naciente organizacion no implicara exigencias que fueran inaceptables para ellos. Es asi
como el Tratado Constitutivo optd por dictaminar, en su art. 12, que “toda la normativa de Unasur
se adoptara por consenso"'*’,

Lejos de apuntar ala politizacion de la organizacion, la regla del consenso buscé construir una
organizacion aceptable para todos, respetuosa de la diversidad y de las diferencias. La regla del
consenso fue, por lo tanto, absolutamente virtuosa en su intencionalidad, pero,
paraddjicamente, sellé una importante debilidad fundacional de la Unasur: la posibilidad de que

146 Hurrell (1995), p. 334.
147 Tratado Constitutivo de la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR) (2008).

6 5 l. Hacia una nueva Unasur: Vias de reactivacién para una integracion suramericana permanente



cualquier Estado miembro pudiera oponerse al deseo de la mayoriay asi paralizar el proceso de
toma de decision y el mismo avance de la organizacion. De facto, el consenso otorgd a los paises
miembros un verdadero poder de veto.

Esimportante sefialar que en la tradicion diplomatica latinoamericana no se entiende que el
consenso otorgue poder de veto. En teoria, el consenso no debe otorgar a un Estado miembro la
posibilidad de bloquear iniciativas o resoluciones de forma unilateral, del mismo modo quela
falta de consenso debe implicar que exista una corriente de opinion distinta que no corresponde a
un solo Estado y menos a un eventual involucrado. El veto, al contrario, se ejerce a titulo
individual. El Consejo de Seguridad de la ONU es el inico escenario con veto consagrado en su
normativa's®.

De igual manera, consenso no deberia significar unanimidad, ya que el consenso permite la toma
de decisidn incluso en ausencia de algunos miembros. Pero la normativa de la Unasur establece
que las decisiones adoptadas sin la presencia de todos los Estados miembros deben ser
consultadas por el secretario general para que los miembros ausentes se pronuncien en un plazo
maximo de 30 dias (en el caso del Consejo de Delegadas y Delegados, el plazo es de 15 dias); es
decir, la normativa de la Unasur procuraba la unanimidad'*. Esta claro que la regla del consenso
no fue aplicada en la Unasur con el espiritu que se le suele atribuir y generd varios bloqueos a lo
largo de la historia de la institucion.

Este poder de veto —de facto— que otorga la regla del consenso mal aplicada conllevaa suvezuna
importante paradoja. Por un lado, se basa en el principio de igualdad entre Estados y es
democratico porque responde a la légica “un Estado-un voto” sin importar el tamafo ni peso
geopolitico de cada uno. Por otro lado, este poder de veto tiende a reproducir las asimetrias: no es
lo mismo que un pais grande vete que el costo politico que implica hacerlo para un pais pequefio.
Este fendmeno ha sido ampliamente debatido en el seno del Mercosur, donde las asimetrias son
importantes.

En las relaciones internacionales existe un amplio cuerpo tedrico sobre la utilizacion del veto. Se
suele destacar su propension a favorecer el statu quo, la prudencia, el equilibrio de poder
existente, a proteger a los actores minoritarios de la arremetida de los mayoritarios y a evitar que
actores opten por separarse o autoexcluirse del sistema. Si bien estos disenos institucionales

148 Yépez (2022).
149 Tratado Constitutivo de laUnién de Naciones Suramericanas (UNASUR), art. 12 (2008).
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pueden jugar un rol determinante para evitar conflictos, no suelen ser identificados con celeridad
y eficacia.

En dltima instancia, la regla del consenso, introducida para favorecer la convivencia armoénica
dentro de la Unasur, no logré impedir que los conflictos entre sus Estados miembros terminen
socavando la organizacion. En la fase temprana de la Unasur (2008-2013), varios conflictos
internos e interestatales no resultaron en un debilitamiento palpable de la organizacion. Al
contrario, y en contraste con la OEA, la Unasur logré legitimarse por su capacidad de mediar en los
conflictos entre los Estados, y en defensa de la democracia. Sin embargo, desde 2013, y de forma
mas pronunciada desde 2015, varios conflictos entre Estados miembros tuvieron unimpacto
perjudicial sobre laUnasur; en particular los desacuerdos en torno a las situaciones internas de
Venezuelay Brasil,y desde 2017 sobre la Secretaria General™®°.

Las relaciones entre los paises se habian deteriorado tanto que ninglin mecanismo institucional
podia contener la creciente polarizacion. Como confesaba un diplomatico peruano a Reuters en
2018: “la Unasur funciona por consenso, pero las diferencias entre las opiniones politicas y
econdmicas de sus miembros son tan grandes que ya no puede funcionar”''. Sila regla del
consenso buscaba impedir laimplosion de la Unasur, fracasé en su propdsito.

Aceptando, a pesar de ello, que el consenso pudiera ayudar a construir una mayor convivencia
institucional, no se debe perder de vista que conlleva grandes costos. Un efecto importante del
consenso es que obstaculiza, para bien y para mal, la injerencia de la organizacion regional en los
asuntos internos de los Estados miembros, cuando el Estado concernido se le opone.

El consenso, anadido a la practica del multilateralismo pro tempore, le resta a la organizacion
internacional la capacidad de tener autonomia relativa para jugar un rol de arbitraje, veedor o
regulador del comportamiento de sus miembros sin la anuencia puntual del Estado concernido.
Se pueden crear cuerpos técnicos con la capacidad de emitir criterios y hacer recomendaciones,
pero laregla del consenso impide que criterios técnicos sean elevados a niveles politicos de mayor
jerarquia.

En el ambito electoral, por ejemplo, la Unasur adquirio crecientes capacidades técnicas a medida
que pudo desplegar misiones electorales a diferentes paises, pero estas misiones fueron
denominadas de “acompaiiamiento” y no de “observacion” electoral. Su mandato fue hacer

150 Mijares y Nolte (2022).
151 Paraguassu (2018).
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recomendaciones, pero no emitir criterios sobre laidoneidad de los procesos electorales, un
privilegio que la OEA, sintiéndose amenazada por el crecimiento de un potencial rival en el
ambito electoral, supo aprovechar para desacreditar el rol de la Unasur'®2,

Algo similar pasa con la vigencia de lademocraciay del Estado de derecho, o las violaciones a los
derechos humanos. El habilitar a la Unasur para que pueda emitir posiciones criticas sobre
aspectos internos de sus miembros —es decir quitar la regla del consenso— es quizas abrir la
puerta para una mayor conflictividad dentro de la organizacion. El no hacerlo significaria dejar
eserolalaOEA.

Otroriesgo potencial es que ciertos gobiernos con bajo compromiso con los objetivos colectivos
opten en determinadas coyunturas por actuar como proxys de potencias extrarregionales; a
veces saboteando abiertamente los propdsitos de la organizacion. Ni la UE, ni la Organizacion de
Paises Exportadores de Petrdleo (OPEP), nila Unasur han sido inmunes ante este fendmeno. Es
posible que algunos miembros de la Unasur mas comprometidos con ldgicas bilaterales, o
interamericanas, se hayan sumado a la organizacion en una légica de control de dafios y para
evitar exclusiones costosas. El problema no es que esta situacion, comun en las relaciones
internacionales, se haya podido producir, sino que la exigencia del consenso haya aumentado la
capacidad de ciertos Estados para obstaculizar el avance de los objetivos colectivos de la
organizacion.

El ejemplo de la Asean —uno de los ejes de integracion con mayores niveles de avance en el
mundo— es a menudo resaltado como un caso exitoso de un proceso de integracion que funciona
bajo las reglas del consenso. Ciertamente, la exigencia del consenso ha permitido que rivalidades
muy presentes entre sus Estados miembros, incluyendo diferendos territoriales, no contaminen
de formairreversible la organizacion. Pero la experiencia del Asean también confirma queel
consenso puede ser aprovechado por actores extrarregionales. Recientemente, Asean ha
enfrentado problemas para adoptar ciertas posturas internacionales porque actores ajenosala
organizacion, pero con importante proyeccion regional, han logrado impedir que asuma estas
posiciones'3. En los tltimos afios han surgido voces que consideran que Asean deberia mantener
el consenso para ciertas decisiones, pero introducir otras modalidades de toma de decision —
incluyendo decisiones por mayoria— para ciertos ambitos decisionales'*.

152 Pascual Planchuelo (2017), por ejemplo, desacredita el “acompafiamiento” electoral de la Unasur.
153 Véase en especial Hiep (2016) y Lugman (sin fecha).
154 Lugman (sin fecha).
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No existe respuesta facil a este dilema, sobre todo en los momentos incipientes de una
organizacion aun vulnerable. No obstante, en el caso de relanzarse la Unasur, se deberia
reflexionar seriamente sobre las ventajas y desventajas de la regla del consenso. Esta propuesta
seincluyd entre los esfuerzos realizados por Bolivia para lograr reactivar el organismoen
reuniones informales del Consejo de Delegados realizadas el 20 y 21 de agosto de 2018 en
Montevideo.

Por lo tanto, en la seccion 11.2 de este estudio argumentamos a favor de reformas institucionales
que permitan un modelo hibrido de toma de decision, para que la exigencia del consenso no se
aplique a todo el ambito decisional. Algunas decisiones, por ejemplo, en el caso evidente de la
adhesion de nuevos miembros, podrian requerir la unanimidad, pero otras podrian normarse de
otra manera con métodos similares a los que emplean otras organizaciones internacionales.

La UE es un buen ejemplo de métodos de toma de decision diferenciados. La mayoria de las
decisiones requieren mayorias simples o calificadas; algunas requieren de unanimidad y varias
requieren la codecision del parlamento europeo. En contraste, la CAN y el Mercosur han
privilegiado el consenso. Es evidente que la experiencia de ambas instituciones suramericanas
tuvo una influencia importante sobre la modalidad de toma de decision que se privilegi6 parala
Unasur. La OEA, por su lado, funciona con un sistema de mayorias: simples para la adopcion de las
resoluciones del Consejo Permanente de embajadores, y calificadas para la normativa del sistema
interamericano aprobada por los ministros de Relaciones Exteriores en su Asamblea General
anual.

La Unasur debe encontrar el modelo que mejor se acople a sus necesidades; sin generar paralisis
institucional y demoras exageradas, sin propender altos niveles de conflictividad entre sus
Estados miembros, y evitando lacompenetracion de intereses extrarregionales.

¢Una expansion progresiva?

No cabe duda de que sin la regla del consenso hubiese sido mucho mas dificil conseguir que los
doce paises fundadores de la Unasur se sumen a la iniciativa. El consenso fue por lo tanto
inherente a la construccion de unaregion definida en términos estrictamente geograficos.
Asimismo, debe reconocerse el espiritu que premid, fruto de la voluntad de incorporar a todos los
actores y respetar su pluralidad, para dar vida a una organizacion definida por su caracter
suramericano.
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Pero hemos visto que priorizar la inclusion de todos los actores suramericanos —cada cual
provisto de un poder de veto— también engendré una gran fragilidad para la organizacion. La
Unasur no empezd con un nucleo duro de paises comprometidos con el proceso de integracion,
como fue el caso, por ejemplo, en los inicios de la Comunidad Europea; sino que, desde el
comienzo de la CSN, el ambito suramericano fue predefinido por el objetivo de la convergencia de
los subsistemas de la CAN y del Mercosur, y de otros organismos regionales. Se buscé acelerar un
proceso de integracion tardio con un universo regional, institucional y hasta cierto punto
programatico predefinido de antemano. Para recuperar el tiempo perdido en materia de
integracion, se impuso desde arribaun “deber ser” organizativo, sin esperar que un proceso de
consolidacion organica, endégena y gradual genere la gravitacion politica y econémica necesaria
para atraer nuevos miembros a la organizacion.

Ahora que varios de los miembros de la Unasur han retirado sus membresias, y tomando en
cuenta la dificultad que implicaria que los doce miembros fundadores vuelvan a dotarse, al
unisono, de la necesaria voluntad politica para volver a adherirse al Tratado Constitutivo, es
probable que el relanzamiento de la Unasur deba ser liderado por un niimero de Estados inferior a
la membresiainicial: una suerte de nuevo nicleo duro capaz de generar una atraccion gravitatoria
para que los otros paises suramericanos vayan progresivamente revisando su posicion. Las
sucesivas olas de expansion de la Comunidad y luego Unién Europea (1957,1972,1979,1984,
2003,2004,2005,2012) yde Asean (1967,1984,1995,1997,y1999) son un buen ejemplo de
este fendmeno.

Adicionalmente, si el caracter suramericano de laUnasur resulta importante en la fase inicial de
este proceso aun endeble, la organizacion no tiene por qué autoimponerse de antemano limites
geograficos demasiados estrictos. En el Tratado de Roma de 1957, los europeos dejaron un
estratégico velo de ambigiiedad sobre lo que significaba el espacio europeo. De hecho, el Tratado
Constitutivo de la Unasur si abre la posibilidad para Estados asociados (art. 19) y de nuevas
membresias (art. 20), por lo que en el largo plazo el caracter exclusivamente suramericano de la
organizacion no tiene que ser definitivo'”.

155 Tratado Constitutivo de la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR) (2008).
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Parte II. Analisis juridico de la situacion actual de la
Unasur

2.1: Situacion juridica en los estados miembros de la Unasur

En el analisis juridico que se presenta a continuacion se realiza un recorrido por los textos
constitucionales de los Estados miembros que, en el transcurso de 2019y 2020, expresaron su
intencion de retirarse del Tratado Constitutivo de la Unasur'>®. Este analisis tiene el propdsito de
lograr una mayor comprension de la situacion actual y las posibilidades de relanzar el proceso de
integracion.

Es primordial decir que los procesos de adhesion, aprobacion y ratificacion de tratados
internacionales son procesos complejos en los que intervienen mas de uno de los poderes del
Estado'’. Historicamente el Poder Ejecutivo ha sido el encargado de la negociacion y suscripcion
de tratados internacionales, siendo el presidente o presidenta de la reptblica, a quien compete
dirigir las relaciones internacionales de un Estado. En general, el Poder Legislativo tiene la
facultad de aprobar los textos de los tratados suscritos por el presidente o presidenta en ejercicio,
y el poder ejecutivo de notificar mediante instrumento de ratificacion al Estado u organismo
depositario. En particular, ciertos textos constitucionales, en minoria numérica, otorgan alguna
participacion al Poder Judicial, en el proceso de completar esa aprobacion.

La complejidad de los procesos de aprobacion se justifica en la participacion democratica a través
de laadopcion de textos que pasan a integrar el bloque de legalidad o el ordenamiento juridico de
un Estado. En ese sentido, es importante distinguir que el cumplimiento de estos procesos y sus
efectos juridicos corresponden principalmente al ambito del derecho interno de los Estados. Sin
embargo, pararealizar un analisis comprehensivo de la situacion actual de la Unasur, este estudio
indaga el derecho interno de los Estados miembros que tuvieron intencion de retirarse del
Tratado Constitutivo en la observancia y cumplimiento de esos procesos; los efectos juridicos que
podrian alcanzar en el derecho internacional, y finalmente, el cumplimiento de los tratados
internacionales aplicables al caso en concreto.

156 Por este motivo escapa al objeto de analisis la situacion juridica de Venezuela, Guyanay Surinam. Estos tres paises
no expresaron su intencion, ni iniciaron tramites parala denuncia del Tratado Constitutivo de laUnasur que se
encuentra por lo tanto plenamente vigente en estos Estados.

157 En este estudio se usa el término “poderes” del Estado, en consonancia con la mayoria de los textos
constitucionales, para hacer referencia al érgano que tiene la competencia atribuida por la Constitucion. En el caso
del Ecuador, serespeta laadopcion de la denominacién “funciones” de su texto constitucional.
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A esacomplejidad, se agrega el adicional de situaciones juridicas no resueltas en los

ordenamientos juridicos nacionales debido a la falta de interpretacion judicial de algunas normas

constitucionales. En el mismo sentido, la carencia de precedentes en la interpretacion

jurisdiccional de los procedimientos de denuncia en el derecho internacional vislumbra un

terreno fértil ala hora de realizar conclusiones y algunas propuestas de solucion.

Situacion juridica de estados miembros de la Unasur en relacion con el

Tratado Constitutivo

Republica Argentina

Tabla 4

Marco juridico argentino y situacion del pais con relacion a la Unasur

Facultades del Poder
Ejecutivo

Facultades del Poder Judicial

Situacion actual

Articulo 27: El Gobierno
federal esta obligado a
afianzar susrelaciones de
pazycomerciocon las
potencias extranjeras por
medio de tratados que
estén en conformidad con
los principios de derecho
publico establecidos en
esta Constitucion.

Articulo 99.- El
Presidente de laNacidn
tiene las siguientes
atribuciones: [...] 11.
Concluyeyfirma
tratados, concordatosy
otras negociaciones
requeridas parael
mantenimiento de
buenasrelaciones con las
organizaciones
internacionalesy las
naciones extranjeras,
recibe sus ministrosy
admite sus consules.

Articulo 75.- Corresponde al Congreso:

[...] 22. Aprobar o desechar tratados
concluidos con las demas nacionesy con las
organizacionesinternacionalesylos
concordatos con la Santa Sede. Los tratados
y concordatos tienen jerarquia superioralas
leyes.[...]

24, Aprobar tratados de integracion que
deleguen competenciasyjurisdiccion a
organizaciones supraestatales en
condiciones dereciprocidad eigualdad, y
que respeten el orden democraticoy los
derechos humanos. Las normas dictadas en
su consecuencia tienen jerarquia superior a
las leyes.

Laaprobacion de estos tratados con Estados
de Latinoaméricarequerira la mayoria
absoluta de la totalidad de los miembros de
cada Camara. En el caso de tratados con
otros Estados, el Congreso de laNacion, con
la mayoria absoluta de los miembros
presentes de cada Camara, declararala
convenienciade laaprobacion del tratadoy
s6lo podra ser aprobado con el voto de la
mayoria absoluta de la totalidad de los
miembros de cada Camara, después de
ciento veinte dias del acto declarativo.

LeyN®26.602,sancionadael 9 dejuniode
2010, aprobd el Tratado Constitutivodela
Unidn de Naciones Suramericanas, suscrito
en Brasilia, Republica Federativa del Brasil.

El16 dejuniode 2010 se produjo su
promulgacién y ratificacion a cargo del
presidente de la Nacion.

Enabril de 2018, Argentina, Colombia,
Chile, Brasil, Paraguay y Pert comunicaron
su decision de no participar en las distintas
instancias de laUnasur hastaque no se
garantizara el funcionamiento adecuado de
la organizacion.

El12 deabrilde 2019, Argentina
denuncid el Tratado Constitutivo de
Unasur mediante una comunicacion
dirigidaalaRepublica del Ecuador, ensu
caracter de depositario del tratado, yuna
nota al presidente pro temporedela
Unasur, el canciller del Estado
Plurinacional de Bolivia.

La Cancilleria argentina emitié un
comunicado de prensa (N°145/19)
anunciando que la decision fue tomada “en
el marco delacrisis que aqueja aese
organismo, manifestada en laacefaliadela
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Ladenunciadelos tratados referidosaeste | Secretaria General por mas de dos afos, asi

inciso exigira la previa aprobacion dela como unaagenda con alto contenido

mayoria absoluta de la totalidad de los ideoldgico y muy alejada de sus objetivos

miembros de cada Camara. iniciales y el desorden administrativo que
prevalecio en la organizacion los tltimos
tiempos”'®,

En conformidad con las normas constitucionales argentinas, la denuncia del Tratado Constitutivo
de la Unasur no siguio los procedimientos constitucionales porque no fue aprobada por la
mayoria absoluta de la totalidad de los miembros de cada Camara del Congreso (art. 75 inc. 24).

Es dable mencionar el art. 5 de la Convencidn de Viena sobre el Derecho de los Tratados de
1969'°, que dispone:

La presente Convencion se aplicara a todo tratado que sea un instrumento constitutivo de
una organizacion internacional ya todo tratado adoptado en el ambito de una
organizacion internacional, sin perjuicio de cualquier norma pertinente de la organizacion.

Alos efectos del derecho internacional, en virtud de lo establecido en la Convencion de Viena (art.
68 de Revocacion de las notificaciones y de los instrumentos previstos en los articulos 65y 67),
especificamente, en relacion con que pueden ser revocadas las notificaciones sobre la denuncia
de un tratado internacional en cualquier momento antes de que surtan efecto's®, al no haber
revocado esa notificacion de denuncia, para el derecho internacional goza de efectos juridicos.

Es decir, el Gobierno argentino se encontraba facultado para emitir una nota revocatoria de la
notificacion de denuncia en un plazo de 6 meses desde esa comunicacion irregular, en
conformidad con el art. 24 del Tratado Constitutivo de la Unasur'®'. Sin embargo, la revocatoria
no fue realizada en el plazo de seis meses, cuyo vencimiento operd el 25 de octubre de 2019.
Alberto Fernandez asumid la presidencia el 10 de diciembre de 2019, 45 dias después de lafecha
en que la denuncia produjo efectos juridicos en el derecho internacional.

158 Argentina, Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto (2019).

159 Denominada indistintamente en este estudio Convencidn de Viena sobre el Derecho de los Tratados y Convencion
de Viena.

160 Convencidn de Viena sobre el Derecho de los Tratados (1969). Art. 68 de Revocacion de las notificaciones y de los
instrumentos previstos en los articulos 65 y 67: “Las notificaciones o los instrumentos previstos en los articulos 65
y 67 podran ser revocados en cualquier momento antes de que surtan efecto”.

161 Tratado Constitutivo de laUnidn de Naciones Suramericanas (UNASUR), (2008). Art. 24 (En lo referenciado) [...]
“La denuncia surtira efectos una vez transcurrido el plazo de seis (6) meses desde la fecha en que la notificacién
haya sido recibida por el Depositario”.
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Ahora bien, si no se cumplieron los procedimientos constitucionales correspondientes, ¢ qué
posibilidades deberia considerar el gobierno argentino en el caso de querer adherirse a la Unasur?
Los ordenamientos juridicos nacionales plantean algunos vacios en relacion con esta tematica en
particulary las soluciones dependen de los regimenes juridicos de revision —sea en el fuero
administrativo o judicial— de los actos administrativos que dieron origen a la denuncia.

En el casoargentino, laLey N° 26.602'°2 se declaré “extinta” por un acto administrativo
unilateral y no por una ley posterior,como debiera ser en virtud del principio lex posterior derogat
priori, mas adn en el caso de los tratados de integracion que tienen un trato preferencial del
constituyente al requerir mayorias calificadas del Congreso en los supuestos de denuncia. No
obstante, tanto en la cdmara de senadores'®> como en la camara de diputados constan las
solicitudes de informacion'®* y repudio al Poder Ejecutivo por la decision unilateral'®.

Asimismo, en relacion con el Poder Judicial se plantea un nuevo interrogante: ¢seria posible
declarar la nulidad del acto administrativo de denuncia de un tratado que no tuvo tratamiento
legislativo?, ¢quién tendria legitimacion para hacerlo'¢?

Finalmente, es importante decir que la Constitucion Argentina, en el art. 75 inc. 24, hace una
distincion favorable a la validez y disposicion de aprobacion de los tratados con Estados de
Latinoamérica. Esta vocacion de integracion latinoamericana es reiterada en la mayoria de los
textos constitucionales de laregion en virtud de la historia y destino com(n de los Estados. Por
ello, si bien estos interrogantes deben ser decididos por las instituciones democraticas de la
Republica Argentina, resultaria al menos incompatible con la Constitucion Nacional que el Poder
Ejecutivo, mediante un acto unilateral, no hayarequerido una ley del Congreso para el
tratamiento de la denuncia mediante el mismo procedimiento que fue requerido para su
aprobacion.

162 Argentina. Boletin Oficial Ley N© 24.080 (2019).

163 Argentina. CAmara de Senadores (2018); Nimero de Expediente 1324/18 (2019) y Numero de Expediente 1058/19
(2019).

164 Larespuesta argentina s6lo hace una mencion sucinta de los motivos de la denuncia centrados en laacefaliadela
Secretaria General. Argentina. Cimara de Senadores. N(imero de Expediente 38/19 (2019).

165 Argentina. Camara de Diputados. Rechazo por la denuncia al Tratado Constitutivo de la UNASUR ... (2019);
Proyecto de Declaracién: Expresar repudio por la decisién del Gobierno argentino de abandonar ‘Unidn de Naciones
Suramericanas - Unasur’ (2019) y Proyecto de Declaracion: Expresar preocupacion por la decisidn del Gobierno
argentino de abandonar temporalmente la ‘Unién de Naciones Suramericanas - Unasur’ (2018).

166 Es importante sefialar que, en 2009, la Corte Suprema de Justicia de la Nacién admiti6 la tutela de los derechos de
incidencia colectiva sobre intereses individuales homogéneos en el célebre caso “Halabi” y que, en 2015, la CaAmara
de Apelaciones en lo Comercial reconoci6 legitimacion a la “Asociacion Proteccion de Consumidores del Mercado
Comun del Sur” por un hecho o acto tnico susceptible de ocasionar unalesién a una pluralidad de sujetos y que de
no reconocerse esa legitimacion se violaria el derecho de acceso a lajusticia.
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Estado Plurinacional de Bolivia

La Constitucion Politica del Estado Plurinacional de Bolivia (art. 265) establece, en sintonia con
sus pares de laregion, una prevalencia a los procesos de integracion latinoamericanos, al
reconocer que:

El Estado promovera, sobre los principios de unarelacion justa, equitativa y con
reconocimiento de las asimetrias, las relaciones de integracion social, politica, cultural y
econdmica con los demas estados, naciones y pueblos del mundoy, en particular,
promovera la integracion latinoamericana'®’.

Asimismo, se destaca por la particularidad de incluir la participacion ciudadana en los procesos
constitucionales de aprobacion de tratados internacionales, principalmente, en el marco de los
procesos de integracion regional'®. En ese sentido, es importante la lectura del siguiente articulo:

Articulo 257. 1. Los tratados internacionales ratificados forman parte del ordenamiento
juridico interno con rango de ley. Il. Requeriran de aprobacion mediante referendo popular
vinculante previo a la ratificacion los tratados internacionales que impliquen: 1.
Cuestiones limitrofes. 2. Integracion monetaria. 3. Integracion econémica estructural. 4.
Cesion de competencias institucionales a organismos internacionales o supranacionales,
en el marco de procesos de integracion.

Por cierto, en cuanto a la denuncia de los tratados internacionales que ya fueron ratificados, la
Constitucion Politica del Estado establece una paridad en los procesos de ratificacionyen el
proceso de denuncia, disponiendo claramente que, si se aprobd con la participacion de dos
funciones del Estado, las mismas condiciones deben cumplirse en el momento del retiro o
denuncia del tratado. En ese sentido, la constitucion reza:

Articulo 260.I. La denuncia de los tratados internacionales seguira los procedimientos
establecidos en el propio tratado internacional, las normas generales del Derecho
internacional, y los procedimientos establecidos en la Constituciony la ley para su
ratificacion. Il. La denuncia de los tratados ratificados debera ser aprobada por la

167 También en el Articulo 266. Las representantes y los representantes de Bolivia ante organismos parlamentarios
supraestatales emergentes de los procesos de integracion se elegiran mediante sufragio universal.
168 También en el art. 259.

7 5 l. Hacia una nueva Unasur: Vias de reactivacién para una integracion suramericana permanente



Asamblea Legislativa Plurinacional antes de ser ejecutada por la Presidenta o Presidente

del Estado. Ill. Los tratados aprobados por referendo deberan ser sometidos a un nuevo

referendo antes de su denuncia por la Presidenta o Presidente del Estado.

La Constitucion reconoce que el bloque de constitucionalidad esta integrado por los tratados y

convenios internacionales en materia de derechos humanosy las normas de derecho comunitario
(art. 410), ratificados por el pais, estableciendo su prelacion, y desconociendo la cesion de

jurisdiccion en materia de Inversiones extranjeras (art. 320).

En la parte organica de la Constitucion se enuncian las funciones de cada uno de los Poderes del

Estado que participan en los procesos constitucionales para la suscripcion de tratados.

Tabla 5

Marco juridico boliviano y situacion del pais con relacion a la Unasur

Facultades del Poder
Ejecutivo

Facultades del
Poder Legislativo

Facultades del Poder
Judicial

Situacion actual

Articulo172. Son
atribucionesdela
Presidenta o del
Presidente del
Estado,ademas delas
que establece esta
Constitucionylaley

[...].

5. Dirigir la politica
exterior; suscribir
tratados
internacionales;
nombrar servidores
publicos diplomaticos
yconsulares de
acuerdoalaley;y
admitiralos
funcionarios
extranjeros en
general.

Articulo 158.1.Son
atribucionesdela
Asamblea Legislativa
Plurinacional,
ademasdelas que
determinaesta
Constitucionylaley:

[...].

14. Ratificar los
tratados
internacionales
celebrados porel
Ejecutivo, enlas
formas establecidas
poresta
Constitucion.

Articulo 202. Son
atribuciones del
Tribunal
Constitucional
Plurinacional, ademas
delas establecidas en
laConstitucionylaley,

conoceryresolver: [...].

9.El control previo de
constitucionalidad en
laratificacion de
tratados
internacionales.

Enabrilde 2018, Argentina, Colombia, Chile,
Brasil, Paraguayy Perd comunicaron su
decision de no participar en las distintas
instancias de laUnasur.

El12 de agosto de 2018, el Ministerio de
Relaciones Exteriores de Bolivia convocaa
reflexionar al Gobierno de Colombiasobreel
inicio de los procedimientos de denuncia del
Tratado Constitutivo delaUnasur'®,

En noviembre de 2019, la cancillerinterina,
Karen Longaric, anuncia en rueda de prensa
la suspension de Bolivia en la participacion
de ALBA, CELAC y UNASUR.

El 20 de noviembre de 2020, posterioralas
elecciones democraticas, la Cancilleriade
Boliviacomunicd la decision de retomar la
participacion en la Alianza Bolivariana para
los Pueblos de Nuestra América — Tratado de
Comercio de los Pueblos (ALBA - TCP), la
Comunidad de Estados Latinoamericanos y
Caribenos (CELAC) y laUnasur, debido a que
la decision del gobierno de facto “respondio
aintereses meramente politicos, que poco
tienen que ver con lavocacion integradora
del pueblo boliviano.

169 Bolivia. Ministerio de Relaciones Exteriores del Estado Plurinacional (2018).
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Los instrumentos constitutivos de estos
procesos de integracion regional y
subregional fueron aprobados con rango de
ley, tal como lo establece la Constitucion
Politica del Estado. Por tanto, los derechos 'y
obligaciones de Bolivia, derivados de estos
instrumentos se mantuvieroninalterables
durante los Gltimos afios”'7°.

Se puede concluir que el proceso constitucional de Bolivia para la suscripcion, aprobaciony
denuncia de tratados es un proceso democratico con la participacion de distintos poderes del
Estado, no pudiendo un acto unilateral determinar los destinos del Estado, cuando el mecanismo
de ingreso tuvo participacion del Poder Legislativo. En Bolivia, y mas alla del gobierno de facto de
Jeanine Afiez, no hubo una desvinculacién juridica porque no se hizo el procedimiento de
denuncia'”'. Ademas, la Cdmara de Diputados rechazé el proyecto de ley necesario para completar
el procedimiento de denuncia del Tratado Constitutivo'’2.

Por lo tanto, Bolivia nunca dio cumplimiento a los procedimientos internos de denuncia del
tratado quedando inconclusos los procedimientos y la comunicacion requerida por el Estado
depositario del tratado. En conclusion, Bolivia nunca dejo de ser un Estado miembro de la Unasur.

Republica Federativa de Brasil

La Constitucion Federal de la Republica Federativa de Brasil contiene la vocacion integracionista
latinoamericana en el art. 4, segunda parte, parrafo Gnico:

A Replblica Federativa do Brasil buscara a integragao econémica, politica, social e cultural
dos povos da América Latina, visando a formagao de uma comunidade latino-americana
de nagoes'”s.

La parte organica de la Constitucion de la Republica Federativa de Brasil establece las siguientes
distribuciones de funciones en materia de tratados internacionales.

170 Bolivia. Ministerio de Relaciones Exteriores del Estado Plurinacional (2020).

171La ministra de Relaciones Exteriores de facto explicd que “existe ya la decision politica y juridica del retiro” dela
Unasur, “un organismo que no nos beneficia paranada”. “Pero es la asamblea Legislativa la que tiene que procesar
la salida de Bolivia de la Unasur, porque cuando se adhirid lo hizo a través de la Asamblea”; véase Agencia EFE
(2019).

172 Radio Splendid (2020).

173 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (1988). Parrafo tinico del art. 4 referenciado: [...] La Republica
Federativa de Brasil buscara laintegracion econémica, politica, social y cultural de los pueblos de América Latina,
con miras a la formacién de una comunidad latinoamericana de naciones. (traduccién libre)

7 7 l. Hacia una nueva Unasur: Vias de reactivacién para una integracion suramericana permanente



Tabla 6

Marco juridico brasileiio y situacion del pais con relacion a la Unasur

Facultades del Poder
Ejecutivo

Facultades del Poder Legislativo

Situacion actual

SECAO 1. Das Atribui¢des do

Presidente da Republica. Art.
84. Compete privativamente
ao Presidente da Republica:

[...]

VIl — manter relagdes com
Estados estrangeiros e
acreditar seus representantes
diplomaticos; VIl — celebrar
tratados, convengoes e atos
internacionais, sujeitos a
referendo do Congresso
Nacional [...].

SECAO Il Das Atribui¢des do
Congresso Nacional:

Art. 49. E dacompeténcia exclusiva
do Congresso Nacional: | — resolver
definitivamente sobre tratados,
acordos ou atos internacionais que
acarretem encargos ou
COMPpromissos gravosos ao
patriménio nacional; [...].

El Tratado Constitutivo de la Unasur fue
incorporado al ordenamiento juridico
brasilefio después de la aprobacion del
Congreso Nacional, por medio del Decreto
Legislativo N°159/2011, cuya promulgacion,
por Presidenciade laRepUblica, a través del
DecretoN®7.667/2012.

El15 de abrilde 2019, Boliviainformd ala
Republica Federativa del Brasil que realizaria
el traspaso de la Presidencia Pro Tempore
(PPT) de laUnasur.

El15deabrilde 2019, el presidente Jair
Bolsonaro anuncid que su pais no asumiriala
PPTy que denunciaria el Tratado Constitutivo
delaUnasur.

En noviembre, mediante la emision del
Decreto10.086/19, se derogaron 250 normas
que se desprendian del Tratado Constitutivo.

En conformidad con el texto constitucional brasilefio, es competencia exclusiva del presidente de

laRepublica celebrar los tratados, convenciones y actos internacionales, sujetos a aprobacion del

Congreso Nacional (art. 84, VIl de la Constitucion Federal), y competencia exclusiva de éste

dltimo resolver en forma definitiva sobre tratados que impliquen cargas en el patrimonio

nacional. En ese marco existieron propuestas legislativas en el Congreso brasileno para que se

suspendan los efectos del decreto presidencial luego del correspondiente control del Legislativo.

Sin embargo, no lograron ser discutidas en el pleno'’“.

Por cierto, laaccion unilateral del presidente mediante la emision de un decreto presidencial

resulta incompatible con el orden juridico. Deberan las autoridades democraticas brasilefias
evaluar la pertinencia de simplemente derogar ese decreto por la emision de un decreto

posterior, en virtud del principio lex posterior derogat priori, o esperar los poco vigorosos tiempos

de lajusticia, ya que la causa por este tema se encuentra pendiente de solucion en los tribunales

de ese pais. Es decir, por no haber cumplido el presidente Jair Bolsonaro el proceso constitucional

de denuncia pertinente, el Partido Socialista Brasilefio (PSB) presentd una accion de declaracion

174 Brasil. Congreso. Projeto de Lei Decreto Legislativo, 17 de julio de 2020.
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de inconstitucionalidad del decreto 10.086/19 ante los tribunales de justicia brasilefios. La accion
de declaracion de inconstitucionalidad se fundamenta en que el presidente viold el art. 84 de la
Constitucion Federal que establece la necesidad de aprobacion por el Congreso Nacional de los
tratados, las convenciones yactos internacionales'”.

La accion presentada por el PSB, ADI 6544, tiene como precedente la accion de declaracion de
inconstitucionalidad, ADI1.625, en la que se solicitd a la justicia laimpugnacion de la denuncia
presidencial del Convenio 158 de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) —y que se
tramita en el Supremo Tribunal Federal desde 1997 — en la que cinco magistrados, de los seis
necesarios para obtener una decision de mayoria —de los once magistrados— ya votaronen el
sentido de lainconstitucionalidad del procedimiento (Mauricio Correia, Carlos Ayres, Joaquim
Barbosa, Rosa Webery Teori Zavascki, contra el voto apartado de Nelson Jobim).

Estas acciones de inconstitucionalidad estan pendientes de resolucion en la justicia brasilefia. De

materializarse la declaracion de inconstitucionalidad de la denuncia, el Gobierno de Brasil deberia
notificar ala Unasur que lajusticia brasilena ha declarado de nulidad absoluta los procedimientos
internos de denuncia.

El proceso constitucional de denuncia del Tratado Constitutivo de la Unasur fue inconstitucional.
A pesar deello, y hasta tanto asuma un nuevo gobierno con voluntad politica de reintegrarse a la
Unasur, o hasta tanto la justicia brasilena lo resuelva, el 18 de octubre de 2020, la denuncia del
Tratado Constitutivo habria surtido efectos juridicos en el plano internacional.

Republica de Chile

La Republica de Chile se encuentra en un proceso convencional constituyente en la actualidad. El
texto vigente, originado en la dictadura de Augusto Pinochet, destaca la soberania nacional y
hace un tibio reconocimiento a los tratados internacionales'”®. Establece las siguientes
distribuciones de funciones en materia de tratados internacionales.

175 Brasil. Supremo Tribunal Federal (2020).

176 Constitucion Politica de la Republica de Chile (1980), art. 5: La soberania reside esencialmente en la Nacién. Su
ejercicio serealiza por el pueblo a través del plebiscito y de elecciones periddicas y, también, por las autoridades
que esta Constitucion establece. Ningtn sector del pueblo niindividuo alguno puede atribuirse su ejercicio. El
ejercicio de la soberania reconoce como limitacion el respeto a los derechos esenciales que emanan dela
naturalezahumana. Es deber de los 6rganos del Estado respetar y promover tales derechos, garantizados por esta
Constitucion, asi como por los tratados internacionales ratificados por Chile y que se encuentren vigentes.
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Tabla 7

Marco juridico chileno y situacion del pais con relacion a la Unasur

Facultadesdel
Poder Ejecutivo

Facultades del Poder
Legislativo

Facultades del Poder
Judicial

Situacion actual

Articulo 32. Son
atribuciones
especiales del
Presidentedela
Republica:

[...]15°. Conducir las
relaciones politicas
con las potencias
extranjerasy
organismos
internacionales, y
llevaracabolas
negociaciones;
concluir, firmary
ratificar los tratados
que estime
convenientes para
los intereses del pais,
los que deberan ser
sometidosala
aprobacion del
Congreso conformea
lo prescritoen el
articulo 54 N°1°. Las
discusionesy
deliberaciones sobre
estos objetos seran
secretassi el
Presidentedela
Republicaasilo
exigiere; [...].

Articulo 54. Son atribuciones del
Congreso: 1) Aprobar o desechar los
tratados internacionales quele
presentare el Presidentede la
Republica antes de su ratificacion. La
aprobacion de un tratado requerira, en
cada Camara, de los quérum que
corresponda, en conformidad al
articulo 66,y se sometera, en lo
pertinente, a los tramites de unaley. El
Presidente de laRepublicainformaraal
Congreso sobre el contenidoy el
alcance del tratado, asi como de las
reservas que pretenda confirmaro
formularle. El Congreso podra sugerir
laformulacion dereservasy
declaraciones interpretativas aun
tratado internacional, en el curso del
tramite de suaprobacion, siempre que
ellas procedan de conformidad alo
previsto en el propio tratado o en las
normas generales de derecho
internacional.

Las medidas que el Presidente dela
Republica adopte o los acuerdos que
celebre parael cumplimientodeun
tratado en vigor no requeriran de nueva
aprobacion del Congreso, a menos que
se trate de materias propias de ley. No
requeriran de aprobacion del Congreso
los tratados celebrados por el
Presidente de laRepublicaenel
ejercicio de su potestad reglamentaria.

Las disposiciones de un tratado sdlo
podran ser derogadas, modificadas o
suspendidas en la forma prevista en los

Articulo 93.Son
atribuciones del
Tribunal
Constitucional: 1°
Ejercerel control de
constitucionalidad de
las leyes que
interpreten algin
preceptodela
Constitucion, delas
leyes organicas
constitucionalesydelas
normas de un tratado
que versen sobre
materias propias de
estas Ultimas, antes de
su promulgacion;

30 Resolverlas
cuestiones sobre
constitucionalidad que
sesuscitendurantela
tramitacion de los
proyectosdeleyode
reforma constitucional
ydelos tratados
sometidosala
aprobacion del
Congreso;

En el caso del nimero
39, el Tribunal sélo
podraconocerdela
materiaa
requerimiento del
Presidentedela
Republica, de
cualquieradelas

Enabrilde 2018,
Argentina, Colombia,
Chile, Brasil, Paraguay y
Per(i comunicaron su
decision de no participar
en las distintas instancias
delaUnasur hastaque no
se garantizarael
funcionamiento adecuado
delaorganizacion.

El18 de abrilde 2019 el
Ejecutivoremiteala
Camarade Diputados un
oficio requiriendo opinion
sobre ladecision de
procederaladenuncia'’.

El14 de mayode 2019 se
pronuncio la Comision de
Relaciones Exteriores'’®
con 6 votos afavordela
denunciay5 en contra. La
Camarade Diputados, en
votacion plenaria alcanzd
63 votosafavordela
decision del Ejecutivo, 66
encontraydos
abstenciones'”®. Es decir se
pronuncié en contradel
retirode Chiledela
Unasur. Mediante Oficio
14752 dirigido al Poder
Ejecutivo, laCamarade
Diputados comunicé la
opinion desfavorableala
decision de denuncia'®°. El
Senado apoyd ladecision

177 Chile. Camara de Diputados. Oficio de S.E. Presidente de la Reptblica (2019), requiriendo a la Cdmara de Diputados
opinién sobre la decisién de denunciar el Tratado Constitutivo de Unasur.
178 Chile. Camara de Diputados. Informe de la Comisién de Relaciones Exteriores, Asuntos Interparlamentarios e
Integracion Latinoamericana (2019).

179 Chile. Camara de Diputados. Detalle de Votacion (2019).

180 Chile. Camara de Diputados. Oficio 14752 dirigido al Poder Ejecutivo comunicando decision desfavorable ala
denunciadel Tratado Constitutivo de Unasur, 28 de mayo de 2019.
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propios tratados o de acuerdo alas
normas generales de Derecho
Internacional. Corresponde al
Presidente de laRepublica la facultad
exclusiva paradenunciar un tratado o
retirarse de él, paralo cual pedirala
opinién de ambas Camaras del
Congreso, en el caso de tratados que
hayan sido aprobados por éste. Una vez
que ladenunciao el retiro produzca sus
efectos en conformidadalo
establecido en el tratado internacional,
éste dejara de tener efecto en el orden
juridico chileno.Enel casodela
denunciao el retiro de un tratado que
fue aprobado por el Congreso, el
Presidente de laRepublica debera
informar de ello a éste dentro de los
quince dias de efectuadala denunciao
el retiro. El retiro de unareserva que
haya formulado el Presidente dela
Republicay que tuvo en consideracion
el Congreso Nacional al momento de
aprobar un tratado, requerira previo
acuerdo de éste, de conformidad alo
establecido en laley organica
constitucional respectiva. El Congreso
Nacional debera pronunciarse dentro
del plazo de treinta dias contados
desde larecepcion del oficio en que se
solicita el acuerdo pertinente. Sino se
pronunciare dentro de este término, se
tendra poraprobado el retiro de la
reserva. De conformidad alo
establecido en laley, debera darse
debida publicidad a hechos que digan
relacion con el tratado internacional,
tales como su entradaenvigor, la
formulacion yretiro dereservas, las
declaraciones interpretativas, las
objecionesaunareservaysuretiro, la
denunciadel tratado, el retiro, la
suspension, la terminaciény la nulidad
del mismo. En el mismo acuerdo
aprobatorio de un tratado podrael
Congreso autorizar al Presidente dela
Republicaafinde que,durantela
vigenciade aquél, dicte las
disposiciones con fuerzade ley que
estime necesarias para su cabal

Camarasodeuna
cuarta partede sus
miembros en ejercicio,
siempre que sea
formulado antesdela
promulgaciéndelaleyo
delaremisiondela
comunicaciéon que
informa la aprobacion
del tratado por el
Congreso Nacionaly, en
caso alguno, después de
quinto dia del despacho
del proyectoodela
sefalada
comunicacion.

del Ejecutivo de denunciar
el Tratado Constitutivo'®'.
En todo caso, ningunade
estas votaciones tuvo un
caracter vinculante ya que
la Constitucidn define este
proceso como un tramite
consultivoy noresolutivo.
El18 dejuliode 2019, el
Ejecutivo comunicé a
ambas cdmaras ladecision
dedenunciar el Tratado
Constitutivo de Unasur.

181 Chile. Senado. Votacion. Sesion: 18/367 (2019), sobre Comisidn de Relaciones Exteriores.
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cumplimiento, siendo en tal caso
aplicablelo dispuesto en los incisos
segundo y siguientes del articulo 64

[...].

En la distribucion de funciones, la Constitucion de Chile consagra como competencia del
presidente de la Republica la facultad exclusiva para denunciar un tratado o retirarse de él, para lo
cual pedira la opinién no vinculante de ambas Camaras del Congreso. El Gobierno de Chile, a
través del Oficio N° 564 del Gabinete de la Presidencia, con fecha 18 de abril de 2019 decidid
proceder a la denuncia del Tratado Constitutivo de la Unasur por razones de Estado.

El 14 de diciembre de 2019 surtié efectos juridicos la denuncia del Tratado Constitutivo, en el
planointernacional.

Por lo pronto, la propuesta del nuevo texto constitucional, finalmente rechazada en el plebiscito
del 4 de septiembre de 2022, reconocia la vocacion integracionista en el art. 14, numeral 3:

Chile declaraa América Latinay el Caribe como zona prioritaria en sus relaciones
internacionales. Se compromete con el mantenimiento de laregion como una zona de paz
y libre de violencia; impulsa laintegracion regional, politica, social, cultural, econémicay
productiva entre los Estados, y facilita el contacto y la cooperacion transfronteriza entre
pueblos indigenas's2.

A pesar de que la nueva Constitucion no fuera aprobada, varias lecturas de los resultados
electorales sefialan que una parte importante de los votantes comulgaron con el lema “rechazar
parareformar”;es decir, lamayoria de las y los chilenos quieren girar la pagina de una
Constitucion hecha en dictadura. Por lo tanto, de aprobarse una nueva Constitucion, es probable
que Chile pase aintegrar la voluntad expresada en todos los textos constitucionales de la region
de dar prioridad a laintegracion regional con América Latinay el Caribe.

Republica de Colombia

182 Constitucion Politica de la Reptblica de Chile (1980).
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La Constitucion Politica de Colombia, desde su preambulo, se compromete aimpulsarla
integracion de lacomunidad latinoamericana'®?, y el art. 9, confirma esta vocacion al reiterar que
la politica exterior de Colombia se orientara hacia la integracion latinoamericanay caribeiia'®*.
Conrelacion alajerarquia normativa, el art. 93 de la Constitucion Politica de Colombia da
primacia alos tratados y convenios internacionales ratificados por el Congreso que reconocen los
derechos humanos y que prohiben su limitacion en los estados de excepcion'®®,y tienen
tratamiento prioritario en el Congreso'®. Para los demas tratados internacionales, exige la
aprobacién ordinaria del Congreso'®’.

Nuevamente, la vocacion integracionista se manifiesta como politica de Estado al establecer que
en los supuestos de integracion econdémica, social y politica con las naciones y, especialmente,
con los paises de América Latina y del Caribe, el Estado promovera la celebracion de tratados
sobre bases de equidad, igualdad y reciprocidad; inclusive para conformar una comunidad
latinoamericana de naciones. En los términos de la Constitucion Politica de Colombia:

Articulo 227. El Estado promovera la integracion econdmica, social y politica con las
demas nacionesy, especialmente, con los paises de América Latina y del Caribe mediante
la celebracion de tratados que sobre bases de equidad, igualdad y reciprocidad, creen
organismos supranacionales, inclusive para conformar una comunidad latinoamericana
de naciones. La ley podra establecer elecciones directas para la constitucion del
Parlamento Andino y del Parlamento Latinoamericano.

Conrelacion a la parte organica, la Constitucion Politica de Colombia establece las siguientes
distribuciones de funciones en materia de celebracion, aprobacion, y ratificacion de tratados
internacionales:

183 Constitucion Politica de la Reptblica de Colombia (1991). Preambulo. “El pueblo de Colombia, en ejercicio de su
poder soberano, representado por sus delegatarios ala Asamblea Nacional Constituyente, invocando la proteccion
de Dios, y con el fin de fortalecer launidad de laNacidny asegurar a sus integrantes la vida, la convivencia, el
trabajo, lajusticia, laigualdad, el conocimiento, la libertad y la paz, dentro de un marco juridico, democraticoy
participativo que garantice un orden politico, econémico y social justo, y comprometido aimpulsar laintegracién
de lacomunidad latinoamericana, decreta, sanciona y promulga la siguiente Constitucidn Politica de Colombia”.

184 Constitucion Politica de la Reptblica de Colombia (1991). Articulo 9. “Las relaciones exteriores del Estado se
fundamentan enla soberania nacional, en el respeto a la autodeterminacion de los pueblos y en el reconocimiento
de los principios del derecho internacional aceptados por Colombia. De igual manera, la politica exterior de
Colombia se orientara hacia la integracién latinoamericanay del Caribe”.

185 Constitucion Politica de la Republica de Colombia (1991). Articulo 93.

186 Constitucion Politica de la Reptblica de Colombia (1991). Articulo 164.

187 Constitucion Politica de la Republica de Colombia (1991). Articulo 224.
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Tabla 8

Marco juridico colombiano y situacion del pais con relacion a la Unasur

Facultades del Poder Ejecutivo

Facultades del Poder Legislativo

Situacion actual

Articulo 189. Corresponde al
Presidente de laRepublicacomo
Jefe de Estado, Jefe del Gobiernoy
Suprema Autoridad
Administrativa:

[...] 2. Dirigir las relaciones
internacionales. Nombrar a los
agentes diplomaticos y consulares,
recibiralos agentes respectivosy
celebrar con otros Estados y
entidades de derecho internacional
tratados o convenios que se
someteran ala aprobacion del
Congreso.

[...]1 6. Proveeralaseguridad
exteriorde laRepublica,
defendiendo laindependenciayla
honradelaNacidnyla
inviolabilidad del territorio;
declararla guerra con permiso del
Senado, o hacerla sin tal
autorizacion pararepeler una
agresion extranjera;y conveniry
ratificar los tratados de paz, de
todo lo cual dara cuentainmediata
al Congreso.

Articulo 136. Se prohibe al Congresoya
cadaunadesus Camaras: 2. Exigir al
Gobierno informacion sobre
instrucciones en materia diplomaticao
sobre negociaciones de caracter
reservado [...]'%.

Articulo 150. Corresponde al Congreso
hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce
las siguientes funciones: [...] 16.
Aprobar oimprobar los tratados que el
Gobierno celebre con otros Estados o
con entidades de derecho internacional.
Por medio de dichos tratados podrael
Estado, sobre bases de equidad,
reciprocidad y conveniencia nacional,
transferir parcialmente determinadas
atribuciones a organismos
internacionales, que tengan por objeto
promover o consolidar laintegracion
econdmica con otros Estados.

Articulo 170. Un nimero de ciudadanos
equivalente a ladécima parte del censo
electoral, podrasolicitarantela
organizacion electoral la convocacion de
un referendo paraladerogatoriade una
ley. [...]

No procede el referendo respecto de las
leyes aprobatorias de tratados
internacionales, nidelaLeyde
Presupuesto, nide las referentes a
materias fiscales o tributarias.

Enabrilde 2018, Argentina, Colombia,
Chile, Brasil, Paraguay y Per
comunicaron su decisién de no
participar en las distintas instancias
delaUnasur hastaque no se
garantizara el funcionamiento
adecuado de la organizacion.

El12 de agosto de 2018, el Ministerio
de Relaciones Exteriores de Bolivia
convoca areflexionar al Gobierno de
Colombia sobreel iniciodelos
procedimientos de denuncia del
Tratado Constitutivo de laUnasur'®®,

El 27 de agosto de 2018, el Ministerio
de Relaciones Exteriores de Colombia,
mediante S-DM-18-050528, notifico
alaSecretaria General dela Unasurla
decision de denunciar el Tratado
Constitutivo de la Unasur'®,

Sin embargo, esa notificacion carece
de lafundamentacion y motivacion
necesariay requerida por el derecho
internacional paraladenunciadelos
tratados.

En febrero de 2019 se cumplié el plazo
de 6 meses previsto para que surta
efectos juridicos ladenuncia del
Tratado Constitutivo delaUnasur.

El12 de agosto de 2018, el Gobierno de Bolivia pidi6 al Gobierno de Colombia “reflexionar” sobre
su decision de retirarse de la Unasur y anuncio toda su predisposicion para encontrar las formulas

y consensos necesarios que permitan asumir decisiones con una vision de futuro, lejos de las

circunstancias coyunturales politicas del momento, y esto con el fin manifiesto de contribuirala

verdadera integracion. Este comunicado podria ser el puntapié inicial de las negociaciones de

188 Modificacion ala Constitucion Politica de laReptblica de Colombia de 1991, por Decreto 99 de 2003.
189 Bolivia. Ministerio de Relaciones Exteriores del Estado Plurinacional (2018).
190 Colombia. Ministerio de Relaciones Exteriores de la Republica (2018).
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solucion de conflictos respecto de lainterpretacion del Tratado Constitutivo y su caracter de
duracion indefinida.

En ese sentido, es dable mencionar que la voluntad de cumplir con los términos del Tratado
Constitutivo estuvo presente y fue comunicada oficialmente por el Estado boliviano; porlo que la
actitud de Colombia de declarar unilateralmente el inicio de los procedimientos de denuncia sin
haber intentado un didlogo politico en armonia y respeto mutuo, no se corresponden con las
normas del derecho internacional publicoy el principio pacta sunt servanda.

Republica del Ecuador

La Constitucion de la Republica, al igual que la mayoria de las constituciones de la region,
proclama la vocacion integracionista, y en su art. 416, establece los principios que rigen las
relaciones del Ecuador con la comunidad internacional:

1. Proclama la independencia e igualdad juridica de los Estados, la convivencia pacificayla
autodeterminacion de los pueblos, asi como la cooperacion, laintegraciony la solidaridad.
[...]10. Promueve la conformacién de un orden global multipolar con la participacion
activa de bloques econdmicos y politicos regionales [...] 11. Impulsa prioritariamente la
integracion politica, cultural y econdmica de la region andina, de América del Sury de
Latinoamérica.

Especialmente, en el Capitulo Tercero, sobre Integracion latinoamericana, el art. 423, consagra
que:

Laintegracion, en especial con los paises de Latinoamérica y el Caribe sera un objetivo
estratégico del Estado. En todas las instancias y procesos de integracion, el Estado
ecuatoriano se comprometera a: [...] 7. Favorecer la consolidacion de organizaciones de
caracter supranacional conformadas por Estados de América Latina y del Caribe, asi como
la suscripcion de tratados y otros instrumentos internacionales de integracion regional.

Ensimilar sentido, el art. 422, relacionado a los tratados internacionales en los que se cede
jurisdiccion, hace una distincion favorable a los tratados de integracion con Estados

Latinoamericanos. El texto constitucional dispone:

No se podra celebrar tratados o instrumentos internacionales en los que el Estado
ecuatoriano ceda jurisdiccion soberana ainstancias de arbitraje internacional,en
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controversias contractuales o de indole comercial, entre el Estado y personas naturales o

juridicas privadas. Se exceptian los tratados e instrumentos internacionales que

establezcan la solucion de controversias entre Estados y ciudadanos en Latinoamérica por

instancias arbitrales regionales o por 6rganos jurisdiccionales de designacion de los paises

signatarios.

La parte organica de la Constitucion de la Republica del Ecuador establece las siguientes

distribuciones de funciones en materia de tratados internacionales:

Tabla 9

Marco juridico ecuatoriano y situacion del pais con relacion a la Unasur

Facultades de la funcion
Ejecutiva

Facultadesdela
funcion Legislativa

Facultades dela funcion
Judicial

Situacion actual

Art. 261.- E| Estado central
tendra competencias
exclusivas sobre: [...]

2. Lasrelaciones
internacionales. [...] 9. Las
que le corresponda aplicar
como resultado de
tratados internacionales.

[...]

Art. 418.- AlaPresidentao
Presidente de laRepublica
le corresponde suscribir o
ratificar los tratados y
otrosinstrumentos
internacionales.

La Presidenta o Presidente
delaRepublicainformara
de manerainmediataala
Asamblea Nacional de
todos los tratados que
suscriba, conindicacion
precisade sucaractery
contenido. Un tratado sdlo
podra ser ratificado, para
su posterior canje o
deposito, diez dias
despuésdequela
Asamblea haya sido
notificada sobre el mismo.

Art. 419.- La
ratificacion o denuncia
delos tratados
internacionales
requerira la aprobacion
previadela Asamblea
Nacional en los casos
que:1.Serefierana
materia territorial o de
limites. 2. Establezcan
alianzas politicas o
militares. 3. Contengan
el compromiso de
expedir, modificar o
derogarunaley. 4. Se
refieran alos derechosy
garantias establecidas
en la Constitucion. 5.
Comprometanla
politicaeconémica del
Estado establecidaen
su Plan Nacional de
Desarrolloa
condiciones de
instituciones
financieras
internacionales o
empresas
transnacionales. 6.
Comprometan al pais
enacuerdos de

Art. 438.- LaCorte
Constitucional emitira
dictamen previoy
vinculantede
constitucionalidad en los
siguientes casos,
ademasde los que
determinelaley:1.
Tratados
internacionales,
previamenteasu
ratificacion por partede
la Asamblea Nacional. 2.
Convocatoriasa
consultas populares de
caracter nacional o a
nivel de los gobiernos
auténomos
descentralizados. 3.
Objeciones de
inconstitucionalidad
presentadas porla
Presidenta o Presidente
delaRepublicaenel

Enabrilde 2018, Argentina,
Colombia, Chile, Brasil, Paraguayy
Peri comunicaron su decisién de no
participar en las distintas
instancias de laUnasur hasta que
no se garantizara el
funcionamiento adecuadodela
organizacion.

El 11 de marzo del 2019 el canciller,
José Valencia, notificd a su par de
Bolivia, que ejercia la presidencia
pro tempore de Unasur, la decision
de Ecuador de suspender su
participacion en laUnasur.

El 14 de mayo del 2019 el Ejecutivo
requirid alaAsambleala
autorizacion paraladenunciadel
Tratado Constitutivodela
Unasur'2,

El12dejuniodel 2019
laComision de Relaciones

192 Ecuador. Asamblea Nacional. Documentacion remitida por el Ejecutivo. Oficio de Presidencia N° 458-SGJ-19-

0343(2019).
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Art. 420.- Laratificacion
de tratados se podra
solicitar por referéndum,
poriniciativa ciudadanao
porlaPresidentao
Presidente de laRepublica.
Ladenunciadeuntratado
aprobado corresponderaa
la Presidenta o Presidente
delaRepublica. Encasode
denunciadeun tratado
aprobado por la ciudadania
enreferéndum se
requerira el mismo
procedimiento quelo
aprobd.

integracionyde
comercio. 7. Atribuyan
competencias propias
del orden juridico
interno a un organismo
internacional o
supranacional. 8.
Comprometan el
patrimonio naturaly en
especial el agua, la
biodiversidad y su
patrimonio genético.

proceso de formacion de
las leyes™!.

Internacionales se abocé al
tratamiento del tema'®3.

El18 dejuniode 20194 la Corte
Constitucional emitié el dictamen
de constitucionalidad dela
denunciadel Tratado Constitutivo,
y declar6 sucompetencia “previay
vinculante” sin observar queel
tramite no se habiarealizado
conformealaConstitucionylaley.

El 4 de septiembrede 2019, con 7
votos de sus 12 integrantes, la
Comision de Relaciones
Internacionales aprobd una mocion
paraqueen elinforme se
recomiende ladenunciadel
Tratado Constitutivo.

El17 de septiembre,con 79 votos a
favor, 36 en contra, 4 abstenciones
y ningln voto nulo, el pleno dela
Asamblea Nacional aprobd el
informe'®.

El20 dediciembrede 2019 se
efectivizd ladenunciadel Tratado
Constitutivo.

La Constitucion de la Republica del Ecuador establece el procedimiento constitucional de
denuncia de tratados (art. 419) al requerir de la aprobacidn previa de la Asamblea Nacional
cuando se trate de la denuncia de tratados que: comprometan al pais en acuerdos de integraciony
de comercio (art. 419 inc. 6) o atribuyan competencias propias del orden juridico interno a un
organismo internacional o supranacional (art. 419 inc. 7).

191 Ecuador. Asamblea Nacional. Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional (2009) enel art.
75 establece el control abstracto de constitucionalidad respecto de lo cual la Corte Constitucional serd competente
pararesolver las acciones de inconstitucionalidad en contra de: resoluciones legislativas aprobatorias de tratados
internacionales y de ejercer el control de constitucionalidad en los casos concernientes a tratados internacionales.
Asimismo, en el art. 108 de la misma ley establece el control constitucional de los tratados internacionales que
comprende “la verificacién de la conformidad de su contenido con las normas constitucionales, el examen del
cumplimiento de las reglas procedimentales para su negociacion, suscripcién y aprobacion, y el cumplimiento del
tramite legislativo respectivo”.

193 Ecuador. Asamblea Nacional. Expediente de denuncia. Oficio 110-CEPCIRISI-FFV-2019 (2019).

194 Ecuador. Corte Constitucional (2019).

195 Ecuador. Asamblea Nacional. Resolucién del Pleno. Pleno Asamblea Nacional 11-2019-2021-002 (2019).
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En el casode laaprobacion de tratados por parte de la Asamblea Nacional se requiere el dictamen
de constitucionalidad de la Corte Constitucional, contrario sensu, es devuelto ala funcién
ejecutiva por el presidente o la presidenta de la Asamblea. Como los procedimientos de denuncia
debieran requerir los mismos mecanismos que fueron previstos para la aprobacion —comosilo
hizo el art. 420 respecto de los tratados aprobados por la ciudadania mediante referéndum —
esta situacion quedd saldada con la interpretacion de la Corte Constitucional con motivo de la
denuncia del Tratado Constitutivo de la Unasur.

El18 de junio de 2019'¢, la Corte Constitucional emitid el dictamen de constitucionalidad de la
denuncia del Tratado Constitutivo, y declaré su competencia “previa y vinculante” para emitir el
dictamen de constitucionalidad en aplicacion de la Constitucion (art. 438 inc.1) y laLey Organica
de Garantias Jurisdiccionales y Control de Constitucionalidad (art. 75 inc 3 literal d y 107).

En el Ecuador loirregular del procedimiento de denuncia consistié en que la funcion ejecutiva dio
traslado del expediente a la Asamblea Nacional con anterioridad al pronunciamiento de la Corte
Constitucional. Es decir, sin contar con el dictamen previo de constitucionalidad, por lo que el
tramite debid ser devuelto a la funcidn ejecutiva.

La Corte Constitucional, por un lado, en relacion con la cuestion de forma, omitid hacer referencia
a este vicio formal en el procedimiento al analizar los hechos y la tramitacion de la denuncia; y por
otro lado, en relacion con la cuestion de fondo, considerd que los derechos que surgen de los
acuerdos en materia migratoria de la Unasur no podrian ser denunciados si representaran una
regresion en materia de derechos humanos. Esta situacion se alcanzaria, en la interpretacion de
la Corte Constitucional, si se diera el caso de que disminuyan o menoscaben el ejercicio de
derechos migratorios de las personas pertenecientes a Estados de la UNASUR que se encuentran
en territorio ecuatoriano al amparo del tratado denunciado.

Es decir, para la Corte Constitucional, si se comprueba que la denuncia implica una regresion en
materia de derechos humanos, sus efectos juridicos podrian ser inconstitucionales. Sin embargo,
a pesar de reconocer la afectacion en materia de derechos humanos, decidi6 que el Estado
ecuatoriano debia garantizar los derechos de las personas que adquirieron estatus migratorio —
en las categorias especificas reconocidas a ciudadanos de los Estados miembros de UNASUR— a
laluz del tratado denunciado™’.

196 Ecuador. Corte Constitucional (2019).
197 Ecuador. Corte Constitucional (2019).
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Adicionalmente, no se puede dejar de mencionar la particularidad de la condicién de Ecuador
como pais sede de la Secretaria General de Unasur, ubicada en la ciudad de Quito, en conformidad
con el art. 10 del Tratado Constitutivo. Asimismo, el art. 24 del Reglamento General de Unasur
dispone que:

La Secretaria General tendra su sede en la ciudad de Quito, Reptblica del Ecuador, en el
local asignado por el Gobierno ecuatoriano para ese efecto, de conformidad con el Acuerdo
de Sede, suscrito entre la Republica del Ecuador y la Secretaria General de Unasur.

En ese sentido, el 6 de noviembre de 2015 se suscribio el Acuerdo Sede'*®, derogando el Acuerdo
de Sede firmado en 2011, entre la Republica del Ecuador y la Secretaria General de Unasur'°. El
Acuerdo Sede en el art. 26 establece que:

La donacion delinmueble de la Sede permanente para el funcionamiento de la Secretaria
General de laUNASUR establecida en el articulo dos de este instrumento, se revertira a
favor de la Republica del Ecuador en los siguientes casos: a) Si los paises miembros deciden
cambiar la sede de la Secretaria General de UNASUR a otro pais miembro; b) Si la Reptblica
del Ecuador denuncia el Tratado Constitutivo de la Unién de Naciones Suramericanas; o c)
Si los paises miembros deciden la terminacion del Tratado Constitutivo de laUnion de
Naciones Suramericanas, |a cual extinguiria este organismo regional.

Enrazon de lo mencionado, la situacion juridica de la sede atravesé un conflicto con la Prefectura
de Pichincha dado que la Escritura de Donacidn suscrita entre el Consejo Provincial de Pichinchay
la Cancilleria, el 25 de febrero de 2010, en su Clausula Cuarta, Condicion Resolutoria establecia
que:

[...]enel casode que el Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion, no
destine el inmueble que recibe en donacién, en la construccién y puesta en
funcionamiento de la sede administrativa y del centro cultural de la Secretaria General de
la UNASUR, se revertira su dominio a favor del H. Consejo Provincial de Pichincha?°°.

Sin embargo, transcurrido el tiempo de la denuncia, actualmente tiene sede en el lugar una radio.

198 Ecuador. Registro Oficial N°. 690 (2016).
199 Ecuador. Registro Oficial N°. 489 (2011).
200 Ultimas Noticias (2019).
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Sus bienes, inventario, y demas cuestiones relacionadas o conexas, merecen un analisis aparte,
pero puede mencionarse que el Estado argentino ha asumido su custodia?°'.

Republica del Paraguay

Esimportante destacar que la Constitucion de la RepUblica del Paraguay (art. 145), en virtud de su
vocacion de integracion, admite un orden juridico supranacional:

Del orden juridico supranacional. La Republica del Paraguay, en condiciones de igualdad

con otros Estados, admite un orden juridico supranacional que garantice la vigencia de los

derechos humanos, de la paz, de lajusticia, de la cooperacion y del desarrollo, en lo
politico, social y cultural. Dichas decisiones s6lo podran ser adoptadas por la mayoria
absoluta de cada Camara del Congreso?°2,

La Constitucion de la Republica establece las siguientes distribuciones de funciones en materia
de tratados internacionales:

Tabla 10
uayo v sit

Marco juridico para

Facultades del Poder Ejecutivo

acion del pais con relacion ala U

Facultades del Poder
Legislativo

Situacion actual

Articulo 238 - De los Deberesy
delas Atribuciones del
Presidente de laRepublica.

Son deberes y atribuciones de
quien ejerce la presidenciadela
Repdblica: [...]. 7. el manejo de
las relaciones exteriores de la
Republica. En caso de agresion
externa, y previa autorizacion
del Congreso, declarar el Estado
de Defensa Nacional o
concertar la paz; negociary
firmar tratados
internacionales; recibiralos

Articulo 202 - De los Deberes 'y
delas Atribuciones.

Son deberes y atribuciones del
Congreso:[...]. 8. aprobaro
rechazar los tratados y demas
acuerdosinternacionales
suscritos por el Poder ejecutivo;

[...).

Articulo 224. Delas
Atribuciones Exclusivas de la
Camarade Senadores:

Son atribuciones exclusivas de
laCamarade Senadores: 1.
iniciar la consideracién de los

Ley N° 4398, publicada el 12 de septiembre
de 2011, de aprobacién del Tratado
Constitutivo de laUnasur, suscrito en
Brasilia, Republica Federativa del Brasil 2%,

El 6 de septiembre de 2011 se produjo su
promulgacion24,

En abril de 2018, Argentina, Colombia,
Chile, Brasil, Paraguay y Pert comunicaron
su decision de no participar en las distintas
instancias de laUnasur hasta que no se
garantizara el funcionamiento adecuado
dela organizacion.

201El 11 de septiembre de 2020, Argentina formalizé su ofrecimiento de custodiar y preservar el patrimonio dela
Unasur en la Casa Patria Grande “Presidente Néstor C. Kirchner”, en cuyo inmueble funcionaba el Centro Estudios
Estratégicos de la Defensa. Los Estados miembros activos de la Unasur autorizaron, el 30 de septiembre de 2020, |a
exportacion de bienes desde la ciudad de Quito ala ciudad de Buenos Aires a efectos de que el Estado argentino
asumiera lareferida custodia.

202 Constitucion de la Republica del Paraguay (1992).

203 Paraguay. Poder Legislativo (2011).

204 Paraguay. Poder Legislativo (2011).
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jefes de misiones diplomaticas
de los paises extranjerosy
admitirasus consulesy
designar embajadores, con
acuerdo del Senado; [...].

proyectos de leyrelativosala
aprobacién de tratados y de
acuerdos internacionales; [...].

El11de abril de 2019, Paraguay

denuncid el Tratado Constitutivodela
Unasur mediante una comunicacion
dirigidaalaRepublicadel Ecuador ensu
caracter de depositario del tratado, basada
en el apartamiento de los motivos
fundacionales?®.

La Constitucion de la Republica (art. 141) reconoce que los tratados internacionales validamente

celebrados, aprobados por ley del Congreso, y cuyos instrumentos de ratificacion fueran

canjeados o depositados, forman parte del ordenamiento legal interno. Asimismo, excluye la

posibilidad de que los tratados, acuerdos o convenios internacionales sean objeto de referéndum

(art.122).

A pesar de que las competencias respecto de la denuncia de los tratados internacionales no

fueron desarrolladas en la parte organica de la Constitucion de la Republica, es necesario destacar

que conrelacion ala denuncia de tratados internacionales de derechos humanos no pueden ser

denunciados sino por los procedimientos que rigen para la enmienda de la Constitucion

(art.142).

Por lo que queda el interrogante si, ante el vacio del texto constitucional respecto a las

competencias para denunciar tratados, la denuncia del Tratado Constitutivo de la Unasur deberia
ser interpretada por el Poder Judicial.

Finalmente, el 12 de octubre de 2019 quedd formalmente efectiva la denuncia de Paraguay en el

planointernacional.

Republica del Peru

La Constitucion Politica del Perq, (art. 44), luego de especificar los deberes primordiales del
Estado, prescribe en su apartado segundo la vocacion integracionista:

[...] esdeber del Estado establecery ejecutar la politica de fronteras y promover la

integracion, particularmente latinoamericana, asi como el desarrollo y la cohesién de las
zonas fronterizas, en concordancia con la politica exterior2°°,

205 Paraguay, Ministerio de Relaciones Exteriores (2019).
206 Constitucion Politica del Perti (1993).
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La Constitucion Politica del Pert reconoce a los tratados celebrados por el Estado como parte del

derecho nacional (art. 55), y estipula que una vez que los tratados internacionales entran en vigor

no pueden ser sometidos a referéndum (art. 32); ademas cede competencias en materia

jurisdiccional, relacionada a inversiones extranjeras (art. 63).

La Constitucion de la Republica de Peru establece las siguientes distribuciones de funciones en
materia de tratados internacionales:

Tabla 11

Marco juridico peruano y situacion del pais con relacion a la Unasur

Facultades del Poder Ejecutivo

Facultades del Poder Legislativo

Situacion actual

Articulo 57. El Presidente dela
Republica puede celebrar o ratificar
tratados o adherir a éstos sin el
requisito de laaprobacion previa del
Congreso en materias no
contempladas en el articulo
precedente. En todos esos casos, debe
dar cuenta al Congreso. Cuando el
tratado afecte disposiciones
constitucionales debe seraprobado
por el mismo procedimiento querige
lareforma de la Constitucion, antes de
serratificado por el Presidente dela
Republica. Ladenuncia de los tratados
es potestad del Presidente de la
Republica, con cargo de dar cuentaal
Congreso.

En el caso delos tratados sujetos a
aprobacidon del Congreso, ladenuncia
requiere aprobacion previa de éste.

Articulo 118. Corresponde al
Presidente de laRepublica: 1. Cumplir
y hacer cumplirla Constitucionylos
tratados, leyes y demas disposiciones
legales. 2. Representar al Estado,
dentroy fueradelaRepublica. [...]. 11.
Dirigir la politica exteriory las
relaciones internacionales; y celebrar
y ratificar tratados.

Articulo 56. Los tratados deben ser
aprobados por el Congreso antes de
suratificacion por el Presidente dela
Republica, siempre que versen sobre
las siguientes materias: 1. Derechos
Humanos. 2. Soberania, dominio o
integridad del Estado. 3. Defensa
Nacional. 4. Obligaciones
financieras del Estado. También
deben seraprobados por el Congreso
los tratados que crean, modifican o
suprimen tributos; los que exigen
modificacion o derogacion de alguna
leyylos que requieren medidas
legislativas para su ejecucion.

Articulo 101.[...] No pueden
delegarse ala Comision Permanente
/del Congreso/ materias relativasa
reforma constitucional, niala
aprobacidon de tratados
internacionales, leyes organicas, Ley
de PresupuestoyLeydelaCuenta
General de laRepublica.

Articulo 102. Son atribuciones del
Congreso: [...]. 3. Aprobar los
tratados, de conformidad conla
Constitucion.

Enabrilde 2018, Argentina,
Colombia, Chile, Brasil,
Paraguay y Peri comunicaron
su decision de no participaren
las distintas instancias dela
Unasur hasta que no se
garantizara el funcionamiento
adecuado de la organizacion

El17 de marzode 2019, el
Presidente Martin Vizcarray el
Canciller Néstor Popolizio
enviaron al Congreso un
proyecto de ley paradenunciar
el Tratado Constitutivo2®’.

Castillo asume la presidencia en
2021yanuncia que procederaa
retirar la solicitud de
suspension del Tratado
Constitutivo de laUnasur.

A pesarde que no hay registro
de que haya notificadoa
Ecuador como Estado
depositario del Tratado
Constitutivo su voluntad de
retirar la suspension, el Tratado
Constitutivo esta vigente para
Perd.

207 Pert. Congreso de la Republica. Resolucion legislativa que aprueba la denuncia del Tratado Constitutivo dela
Unién de Naciones Suramericanas (2019).
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En la Constitucion de la Republica de Pert la denuncia de los tratados internacionales es potestad
del presidente de la Republica, con cargo de dar cuenta al Congreso (art. 57). En el supuesto de
tratados sujetos a aprobacion del Congreso, la denuncia requiere aprobacion previa de éste. Por
ello, seinici6 en el Congreso de la Republica el Expediente del “Proyecto de Ley 04394/2018-PE”
a propuesta del Ejecutivo?®. La Comision de Relaciones Exteriores del Congreso aprobd el 10 de
juniode 2019, con dictamen favorable, la denuncia del Tratado Constitutivo de la Unasur2°°.

Sin embargo, el tramite parlamentario estuvo pendiente de envio a la votacion del pleno hasta el
final del periodo parlamentario 2016-2021, es decir, no ha sido aprobado hasta la fecha.

El OficioN©539-2018-2019/CRREE-CR, de fecha12 de julio de 2019, fue un impulso procesal
para que sea tratado en el Pleno del Congreso el proyecto de Resolucion Legislativa 4394 /2018-
PE de aprobacion de la denuncia del Tratado Constitutivo de la Unién de Naciones
Suramericanas?'°. Posteriormente, existieron dos impulsos procesales adicionales para que se
agilice esa aprobacion: los Oficios N°© 229-2019-2020/CRREE-CR —del 12 de septiembre de
2019— y OficioN®105-2019-2020/CRREE-CR -del 4 de septiembre de 2019,
respectivamente?',

ElI17 de agosto de 2021, mediante Acuerdo 019 -2021-CONSEJO/CR, se remitio al archivo los
proyectos legislativos del periodo parlamentario 2016-2021. Por lo tanto, la Republica de Perti no
ha completado el proceso constitucional para denunciar el Tratado Constitutivo de la Unasur, lo
que significa juridicamente que continda siendo Estado miembro, ya que nunca dejé de serlo.

Ante los anuncios del presidente Castillo respecto de su voluntad de levantar la suspension de la
participacion en los érganos e instancias de la Unasur, se desconoce si ha comunicado
oficialmente esa decision.

Republica Oriental del Uruguay

La Constitucion de la Republica Oriental del Uruguay reconoce la vocacién integracionista
latinoamericana en el art. 6 que dispone:

208 Pert. Congreso de laRepublica. Resolucidn legislativa que aprueba la denuncia del Tratado Constitutivo de la
Unidn de Naciones Suramericanas (2019).

209 Perti. Congreso de laRepublica. Dictamen recaido en el Proyecto de Resolucion Legislativa N° 4394/2018 -PE
(2019).

210 Per(. Congreso de laRepUblica. Comisién de Relaciones Exteriores. Oficio N° 539-2018-2019/CRREE-CR (2019).

211 Perd. Congreso de la Reptblica. Comisidén de Relaciones Exteriores. Oficio N©229-2019-2020/CRREE-CR (2019).
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En los tratados internacionales que celebre la Republica propondra la clausula de que

todas las diferencias que surjan entre las partes contratantes, seran decididas porel

arbitraje u otros medios pacificos. La Republica procurara laintegracion social y

econdmica de los Estados Latinoamericanos, especialmente en lo que se refiereala

defensa comun de sus productos y materias primas. Asimismo, propendera a la efectiva

complementacidn de sus servicios plblicos?™2.

La Constitucion de la Republica Oriental del Uruguay establece las siguientes distribuciones de

funciones en materia de tratados internacionales.

Tabla 12

Marco juridico uruguayo y situacion del pais con relacion a la Unasur

Facultades del Poder
Ejecutivo

Facultades del Poder
Legislativo

Facultades del Poder Judicial

Situacion actual

Articulo 168.- Al
Presidentedela
Republica, actuando
con el Ministro o
Ministros respectivos,
oconel Consejode
Ministros,
corresponde:

[...120) Concluiry
suscribir tratados,
necesitando para
ratificarlos la
aprobacion del Poder
Legislativo. [...].

Articulo 85.- AlaAsamblea
General compete:[...].

7° Decretar laguerray
aprobar o reprobar por
mayoria absoluta de votos del
total de componentes de cada
Camara, los tratados de paz,
alianza, comercioylas
convenciones o contratos de
cualquier naturaleza que
celebre el Poder Ejecutivo con
potencias extranjeras. [...].

Articulo 239.- AlaSuprema
Corte de Justicia corresponde: 1.
Juzgaratodos los infractores de
la Constitucion, sin excepcion
alguna; sobre delitos contra
Derecho de Gentesy causas de
Almirantazgo; en las cuestiones
relativas a tratados, pactosy
convenciones con otros Estados;
conocer en las causas de los
diplomaticos acreditados en la
Republica, en los casos previstos
por el Derecho Internacional. [...].

El Tratado Constitutivo de
laUnasur fue aprobado
porLey 18708,
promulgadael 15de
diciembrede 2010.

El10demarzode20201a
cancilleria de Uruguay
comunicaeliniciodelos
procedimientos internos
paraladenunciadel
Tratado Constitutivodela
Unasur.

Hasta el momento no hay mayor informacion respecto de la fecha en que efectivamente el
Gobierno del presidente Luis Lacalle Paurealiz6 la denuncia. Es mas que probable que hayan

transcurrido los 6 meses previstos por el Tratado Constitutivo de la Unasur para hacer efectivos

los efectos juridicos de la denuncia.

212 Constitucion de la Republica Oriental del Uruguay (2004).
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2.2: Situacion juridica internacional del Tratado Constitutivo de la
Unasur

El Tratado Constitutivo de la Unasur, en su art. 24, sobre Duracion y Denuncia, establece:

El presente Tratado Constitutivo tendra una duracion indefinida. Podra ser denunciado
por cualquiera de los Estados Miembros mediante notificacion escrita al Depositario, que
comunicara dicha denuncia a los demas Estados Miembros.

La denuncia surtira efectos una vez transcurrido el plazo de seis (6) meses desde la fecha
en que la notificacion haya sido recibida por el Depositario.

La notificacion de denuncia no eximira al Estado Miembro de la obligacion de pago de las
contribuciones ordinarias que tuviere pendientes.

En 2009, el tratado fue ratificado por Bolivia y Ecuador; en 2010 por Guyana, Venezuela, Perd,
Argentina, Chiley Surinam. El tramite se completé en 2011 con la ratificacion de Uruguay,
Colombia, Brasil y Paraguay. En conformidad con el art. 26, el Tratado Constitutivo entré en vigor
el 13 de marzo de 2011, tras la novena ratificacion depositada por Uruguay. El Tratado
Constitutivo de la Unasur se encuentra registrado?>en la Secretaria de Naciones Unidas 'y
publicado en el sitio oficial de tratados internacionales de dicho organismo?'“.

213 Naciones Unidas. Registro de Tratados (2011); Naciones Unidas. Certificado de Registracion N° 60733 (2011).
214 Naciones Unidas (2016).
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Tabla 13

Estado actual del Tratado Constitutivo de la Unasur

Estado Fecha de Ratificacion del Tratado Fechaen que la Denuncia Observacion
Miembro Constitutivo produce efectos juridicos

Argentina 2 deagostode 2010 25deoctubrede 20197 IRREGULAR
Bolivia 11demarzode 2009 VIGENTE
Brasil 14 dejuliode 2011 18 de octubre 2019 IRREGULAR
Chile 22 denoviembrede 2010 14 dediciembrede 2019 NO VIGENTE
Colombia 28 deenerode 2011 Febrero 2019 NO VIGENTE
Ecuador 15dejuliode 2009 20 dediciembre 2019 NO VIGENTE?*'¢
Guayana 12 de febrerode 2010 VIGENTE
Paraguay 9dejuniode 2011 12 de octubrede 2019 NO VIGENTE
Perd 11de mayode 2010 VIGENTE
Surinam 5de noviembrede 2010 VIGENTE
Uruguay?"” 30 de noviembrede 2010 NO VIGENTE
Venezuela 3demarzode 2010 VIGENTE

96

Las decisiones de denuncia adoptadas por Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguayy
Uruguay fueron realizadas sin prever los procedimientos que el mismo Tratado Constitutivode la
Unasur incluye para el arreglo amistoso o de solucion de controversias (art. 21), el dialogo politico
(art.14), oincluso el procedimiento de enmiendas (art. 25). Hasta se podria considerar la
posibilidad de la suscripcion de un nuevo tratado, en conformidad con el art. 59 de la Convencion
de Viena sobre el Derecho de los Tratados?'®, en aplicacion del principio lex posterior derogat priori.

Antes de analizar las posibilidades actuales, es importante aclarar que si bien en el presente
trabajo, en coincidencia con el Tratado Constitutivo de la Unasur, los términos “denuncia” y
“retiro” se utilizan en forma indistinta, no son sinénimos. En el derecho internacional la
“denuncia” de un tratado es un término genérico aplicable tanto a tratados bilaterales como
multilaterales, mientras que el “retiro” es un término que se emplea exclusivamente en el caso
de los tratados multilaterales, como debiera emplearse para el caso de la Unasur. Los efectos
juridicos de retirarse, en el marco de un tratado multilateral, no produciran la terminacion del

215 Argentina. Boletin Oficial Ley N° 24.080 (2019).

216 En el caso de Ecuador si bien fueirregular por carecer del dictamen previo de constitucionalidad de la Corte
Constitucional, podria entenderse que quedé subsanado con el dictamen de la Corte Constitucional que asi lo
interpreto.

217 Uruguay anuncia el 10 de marzo de 2020 el inicio de los procedimientos internos para la denuncia del Tratado
Constitutivo.

218 La Convencidn de Viena sobre el Derecho de los Tratados (1969) dispone en la Parte 1, Introduccién, punto 5, que:
Tratados constitutivos de organizaciones internacionales y tratados adoptados en el ambito de una organizacion
internacional. La presente Convencion se aplicara a todo tratado que sea un instrumento constitutivo de una
organizacion internanacional y a todo tratado adoptado en el ambito de una organizacién internacional, sin
perjuicio de cualquier norma pertinente de la organizacion.
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tratado. Sin embargo, el efecto de la denuncia, en el caso de los convenios bilaterales, esel de la
finalizacion del tratado?"”.

Entre las fuentes juridicas de Unasur, el Tratado Constitutivo enuncia, en el art. 11: “1.- el Tratado
Constitutivo de la Unasur y los demas instrumentos adicionales; 2.- Los Acuerdos celebrados
entre los Estados Miembros de Unasur sobre la base de los instrumentos mencionados en el
punto precedente”. Asi, el Acuerdo de Sede suscrito entre Unasur y Ecuador (en el art. 26),
dispone que:

Ladonacion delinmueble de la Sede permanente para el funcionamiento de la Secretaria
General de la Unasur establecida en el articulo dos de este instrumento, se revertira a favor
de la Republica del Ecuador en los siguientes casos:

a) Silos paises miembros deciden cambiar la sede de la Secretaria General de Unasura otro
pais miembro; b) Sila Republica del Ecuador denuncia el Tratado Constitutivo de laUnidn
de Naciones Suramericanas; o, ¢) Si los paises miembros deciden la terminacion del
Tratado Constitutivo de la Union de Naciones Suramericanas, la cual extinguiria este
organismoregional.

Por lo que queda definido en forma explicita que la terminacion es un acto por consenso de todos
los Estados, situacion que no ocurrié con la Unasur hasta la fecha. Esto significa que mientras
existan dos Estados, como minimo, que no hayan denunciado el tratado, el organismo regional
tiene plena vigencia.

En el caso particular de la Unasur, el retiro de algunos de los Estados miembros no provoco la
terminacion del Tratado Constitutivo, sino que continda plenamente vigente. Incluso, el art. 55
de la Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados establece que:

Reduccion del nimero de partes en un tratado multilateral a un nimero inferior al
necesario para su entrada en vigor. Un tratado multilateral no terminara por el solo hecho
de que el nimero de partes llegue a ser inferior al necesario para su entrada en vigor, salvo
que el tratado disponga otra cosa.

En ese sentido, el hecho de que el Tratado Constitutivo de la Unasur haya exigido un minimo de
ratificaciones por los Estados miembros tiene efectos inicamente para su entrada en vigor (art.
26). Cabe recordar que la Comision de Derecho Internacional sostuvo que las partes son libres de

219 Alvarez (2015), p. 204.
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decidir cual es la forma concreta que adoptara el acuerdo que pone fin al tratado??°, siempre que
no queden dudas acerca de su existencia. Ademas del consentimiento de todos los Estados parte
del tratado, se requiere que se realice una consulta previa a los demas Estados contratantes.

Despejada la incognita respecto de la vigencia del Tratado Constitutivo de la Unasur, debido a que
se encuentra plenamente vigente, analizaremos las posibilidades para surelanzamiento.

Consideraciones preliminares

Esimportante destacar que la nota de la cancilleria de Bolivia invitando a la reflexionala
Republica de Colombia fue un antecedente de la falta de consenso de los Estados, con relacion a
esta decision de abandonar la organizacion??'. La misma interpretacion cabe a los esfuerzos
realizados por Bolivia para lograr reactivar el organismo en reuniones informales del Consejo de
Delegados realizadas el 20y 21 de agosto de 2018 en Montevideo. En virtud de esas
consideraciones facticas debid darse inicio tanto al mecanismo de solucién de controversias
previsto en el art. 21 del Tratado Constitutivo de la Unasur,como a las bisquedas de consenso y
didlogo politico previstas en el art. 14 del mismo tratado.

En ese sentido, el art. 54 de la Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados dispone:

La terminacion de un tratado o el retiro de una parte podran tener lugar: a) Conforme a las
disposiciones del tratado; o b) En cualquier momento, por consentimiento de todas las
partes después de consultar a los demas Estados contratantes.

El procedimiento paraalegar la denuncia o el retiro se encuentra regulado entre los articulos 65 a
68 de la Convencidn de Viena. El motivo es evitar o reducir el riesgo de declaraciones unilaterales
promoviendo la aplicacion y cumplimiento del principio general pacta sunt servanda, es decir, la
estabilidad de los tratados internacionales y la seguridad juridica.

En consonancia, el art. 65 prevé una serie de obligaciones de procedimiento que permiten que los
Estados aleguen la terminacion o suspension de los tratados internacionales manteniendo un
equilibrio entre los intereses del Estado que alega la causal y aquel que se opone. El
procedimiento del art. 65 de la Convencidn de Viena:

220 Naciones Unidas, Comision de Derecho Internacional (1982), p. 273.
221 Bolivia. Ministerio de Relaciones Exteriores del Estado Plurinacional (2018).
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Procedimiento que debera seguirse con respecto a la nulidad o terminacién de un tratado,
el retiro de una parte o la suspension de la aplicacion de un tratado. 1. La parte que,
basandose en las disposiciones de la presente Convencidn, alegue un vicio de su
consentimiento en obligarse por un tratado o una causa para impugnar la validez de un
tratado, darlo por terminado, retirarse de él o suspender su aplicacion, debera notificar a
las demas partes su pretension. En la notificacion habra de indicarse la medida que se
proponga adoptar con respecto al tratado y las razones en que esta se funde. 2. Si, después
de un plazo que, salvo en casos de especial urgencia, no habra de ser inferior a tres meses
contados desde la recepcion de la notificacion, ninguna parte ha formulado objeciones, la
parte que haya hecho la notificacion podra adoptar en la forma prescritaen el articulo 67
la medida que haya propuesto. 3. Si. por el contrario, cualquiera de las demas partes ha
formulado una objecion, las partes deberan buscar una solucion por los medios indicados
en el articulo 33 de la Carta de las Naciones Unidas. 4. Nada de lo dispuesto en los parrafos
precedentes afectara a los derechos o a las obligaciones de las partes que se deriven de
cualesquiera disposiciones en vigor entre ellas respecto de la solucidn de controversias. 5.
Sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 45, el hecho de que un Estado no haya efectuado
la notificacion prescrita en el parrafo 1 no le impedira hacerla en respuesta a otra parte que
pida el cumplimiento del tratado o alegue su violacion.

En el caso de Argentina y Brasil, que no aplicaron, en tiempoy forma, el art. 68 de la Convencion
de Viena, revocando el acto de denuncia viciado de inconstitucionalidad: ¢cabe la posibilidad de
que algunodelos Estados integrantes de la Unasur alegue el vicio de consentimiento del Estado
enrelacion alaforma que hizo la denuncia?, ¢ podria interpretarse el lamado del Gobierno de
Bolivia a rever la decision como una objecion (o protesta) y dar inicio a un diadlogo politico
consensuado de revision de las irregularidades en la suspension, denuncia, y falta los
mecanismos de didlogo politico?, ¢ podria interpretarse la objecién del Gobierno de Bolivia e
invitacion a superar la coyuntura en vistas al objetivo primordial de la integraciéon como la prueba
explicita de la falta de didlogo politico, consenso y voluntad de solucionar el conflicto en forma
pacifica en pos de la continuidad del proyecto integracionista?

La Convencidn de Viena no especifica en qué forma debe efectuarse la “objecion”??2, por lo tanto,
seria aplicable tinicamente la condicion de que sea por escrito. En ese caso, la invitacion de Bolivia
arever la decision de suspension del Tratado Constitutivo de la Unasur puede ser interpretada
como una objecion.

222 Naciones Unidas. Comisién de Derecho Internacional (1982), p. 70, parr. 5.
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Otro dato para considerar es que la Comision de Derecho Internacional estima que, parala
seguridad de las relaciones convencionales, seria normal que la “revocacion” de un instrumento
se efectuara con arreglo a las mismas formas que el instrumento mismo?*. Ahora bien, la misma
Comision considera que si se comparan estas reglas con las de los actos mediante los cuales un
Estado se desliga de su obligacion, se comprueba que la Convencion de Viena es mas exigente en
este Ultimo caso. Esta mayor rigidez, y especialmente la desaparicion de la dispensa de presentar
plenos poderes?? esta fundada la aplicacion del principio rector del pacta sunt servanda.

Es importante decir que los conflictos no deben quedar sin solucién. Por ello, los Estados podrian
retomar el dialogo politico zanjado con la voluntad intempestiva de los Estados de suspender la
participacion en la Unasur, y buscar una solucién en miras al proyecto superador de laintegracion
regional.

En el supuesto de considerar que existe vicio en la voluntad del Estado que no cumplié con el
tramite legislativo, ¢ podria un Estado parte de la Unasur solicitar que se declare la nulidad de la
denuncia? Evidentemente si.

También podrian iniciar los mecanismos de dialogo o solucidn de controversias los Estados que
decidan revocar su propio acto unilateral de denuncia —en los supuestos que reciban el
consentimiento expreso de los destinatarios— porque no se verian afectados derechos de
terceros?®.

Lo mismo debe decirse respecto del acto de suspension del Tratado Constitutivo, ya que el
Tratado Constitutivo no prevé el mecanismo de suspension del propio tratado. Por ello, debid
realizarse con el consentimiento de todos los Estados parte. La Convencidn de Viena sobre el
Derechode los Tratados establece:

Articulo 57. Suspension de la aplicacion de un tratado en virtud de sus disposiciones o por
consentimiento de las partes. La aplicacion de un tratado podra suspenderse con respecto
atodas las partes o a una parte determinada: a) conforme alas disposiciones del tratado, o
b) en cualquier momento, por consentimiento de todas las partes previa consulta con los
demas Estados contratantes.

En ese sentido, la suspension del Tratado Constitutivo tampoco tuvo validez para el derecho

223 Naciones Unidas. Comision de Derecho Internacional (1982), p. 71, parr. 2.
224 Naciones Unidas. Comision de Derecho Internacional (1982), p. 70, parr. 5.
225 Lavistay Makowski (2015), p. 246.
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internacional publico??¢. Adicionalmente, debe esgrimirse que, durante el periodo de la
suspension, las partes deben abstenerse de realizar todo acto encaminado a obstaculizar la
reanudacion de la aplicacion de un tratado. Por esa razon, cualquier hecho, acto u omision de
naturaleza intencional destinado a obstaculizar la aplicacion constituiriaademas una violacion a
la obligacion de buena fe y al principio pacta sunt servanda (art. 72 de la Convencion de Viena).

Vicio formal del consentimiento

El consentimiento es un requisito esencial para la suscripcion de todo acuerdo entre partes, y en
aquellos casos en que no alteren su sustancia tienen relacion con una nulidad relativa del tratado
que podria ser subsanada posteriormente, en aplicacion del principio pacta sunt servanda. El vicio
formal en el consentimiento podria ser extensible a la facultad para denunciarlos, que también se
regula por el derecho interno de los Estados. Seria cuestion de analizar lo que en el derecho
internacional se conoce como el treaty-making power; es decir, cudl poder (6rgano competente), y
como (procedimiento) esta facultado, en el presente caso, para denunciar un tratado.

En el caso de los Estados latinoamericanos esa facultad surge de los textos constitucionales, es
decir, de la norma suprema. Ahora bien, si a lo que aspira el derecho internacional es proteger la
validez de los tratados; entonces, ¢ qué ocurre con el vicio de consentimiento en el procedimiento
de denuncia de algunos Estados?, ¢ es posible subsanar ese vicio con posterioridad?

La seccion segunda de la Convencion de Viena se refiere ala facultad de celebrar tratados. En ese
sentido, el art. 46 dispone:

Articulo 46. Disposiciones de derecho interno concernientes a lacompetencia para
celebrar tratados. 1. El hecho de que el consentimiento de un Estado en obligarse porun
tratado haya sido manifiesto en violacion de una disposicion de su derecho interno
concerniente a lacompetencia para celebrar tratados no podra ser alegado por dicho
Estado como vicio de su consentimiento, a menos que esa violacion sea manifiestay
afecte a una norma de importancia fundamental de su derecho interno. 2. Unaviolacion es
manifiesta siresulta objetivamente evidente para cualquier Estado que procedaenla
materia conforme a la practica usual y de buena fe.

226 Venezuela no es parte de la Convencidn de Viena; sin embargo, sus disposiciones resultan actualmente aplicables a
través de la costumbre internacional. Se reconoce que una norma de derecho internacional consuetudinario es
vinculante para todos los Estados, hayan o no participado en la practica de la que surgié. En la sentencia de la Corte
Internacional de Justicia en el asunto de North Sea Continental Shelf (1969) entre Alemania y Dinamarca/Paises
Bajos, la Corte analiz6 el proceso por el cual un tratado podria convertirse o generar una norma consuetudinaria,
aplicable asimismo a la creacién de la costumbre en general.
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Es claro que, en el derecho internacional, y en los términos de la Convencion de Viena, existe una
vocacion de subsistencia de los tratados, como en los casos de restriccion especifica de los
poderes para manifestar el consentimiento??’, dolo, error, coaccion, etc., en cuyos casos se
favorece la subsanacion y validez del tratado, salvo casos verdaderamente graves. En ese mismo
sentido, el art. 45 consagra la pérdida del derecho de alegar una causal de nulidad, terminacion,
retiro o suspension de la aplicacion de un tratado:

Articulo 45. Pérdida del derecho a alegar una causa de nulidad, terminacion, retiro o
suspension de la aplicacion de un tratado. Un Estado no podra ya alegar una causa para
anular un tratado, darlo por terminado, retirarse de él o suspender su aplicacion con
arreglo alo dispuesto en los articulos 46 a50 o enlos articulos 60y 62, si, después de
haber tenido conocimiento de los hechos, ese Estado: a) ha convenido expresamente en
que el tratado es valido, permanece en vigor o contintia en aplicacion, segin el caso; o b) se
ha comportado de tal manera que debe considerarse que ha dado su aquiescenciaala
validez del tratado o a su continuacion en vigor o en aplicacion, segun el caso.

He aqui nuevamente que el derecho internacional publico protege la estabilidad de los tratados y
que lainterpretacion de las normas tiende a la subsanacion de los mismos para su plena vigencia.
Debe decirse sobre este punto que la Reptblica Argentina ha hecho una reserva con relaciéonala
aplicacién del art. 45 inc b de la Convencidon de Viena. A saber:

Formulense las siguientes reservas al ratificar la citada Convencion:

a) La Republica Argentina no considera aplicable a su respecto la norma contenida en el
articulo 45, apartado b), por cuanto la misma consagra la renuncia anticipada de derechos.
b) La Republica Argentina no acepta que un cambio fundamental en las circunstancias
ocurrido conrespecto a las existentes en el momento de la celebracion de un tratado y que
no fue previsto por las partes pueda alegarse como causa para dar por terminado el tratado
oretirarse de ély,ademas, objeta las reservas formuladas por Afganistan, Marruecos 'y
Siria al articulo 62, parrafo 2, apartado a) y todas las reservas del mismo alcance que las de
los Estados mencionados que se presenten en el futuro sobre el articulo 62228,

227 Convencidn de Viena sobre el Derecho de los Tratados (1969). Art. 47. Restriccion especifica de los poderes para
manifestar el consentimiento de un Estado. Si los poderes de un representante para manifestar el consentimiento
de un Estado en obligarse por un tratado determinado han sido objeto de unarestriccién especifica, la
inobservancia de esarestriccion por tal representante no podra alegarse como vicio del consentimiento
manifestado por él,a menos que larestriccion haya sido notificada con anterioridad a la manifestacion de ese
consentimiento, alos demas Estados negociadores.

228 Argentina. Ley N° 19865 (1972).
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Finalmente, en relacion con las interpretaciones de los arts. 272?° y 46 de la Convencion de Viena,
serefiere a la excepcidn que consagra el art. 46 como condiciones para alegar una violacion del
derechointerno: a) que la norma cuya violacion se alega sea una disposicion fundamental del
derechointerno del Estado; b) que la norma se refiera especificamente a la competencia para
celebrar tratados; c) que esa violacion sea manifiesta?*°. Esas condiciones habilitan a declarar la
nulidad relativa con posibilidad de subsanarse.

Elart. 56 de la Convencion de Viena introdujo el principio de improcedencia de la denuncia al
establecer que la denuncia o retiro serian improcedentes a menos que conste esa posibilidad en el
texto o se deduzca por su naturaleza. A pesar de que el Tratado Constitutivo de la Unasur tiene
una duracion indefinida; como hemos visto, ha posibilitado la denuncia del tratado en su art. 24.
Sin embargo, envirtud de lainterpretacion de los arts. 27 y 46 de la Convencion de Viena, el
derecho internacional podria amparar una denuncia con violaciéon manifiestaa una norma
fundamental de un Estado? En ese orden de ideas, si las constituciones nacionales son la ley
suprema de todo Estado, ¢existe una norma de derecho interno que implique mayor gravedad en
suincumplimiento que la propia Constitucion?, ¢existe violacion mas manifiesta que omitir el
escrutinio de la funcién del Estado que representa la voluntad de las mayorias y las minorias?

En conclusidn, en unainterpretacion armoniosa del Tratado Constitutivo y la Convencion de
Viena (art. 46), los Estados podrian alegar que las denuncias se produjeron en violacion
manifiesta de su derecho nacional fundamental.

229 Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados (1969), art. 27. El derecho interno y la observancia de los
tratados. Una parte no podrainvocar las disposiciones de su derecho interno como justificacion del
incumplimiento de un tratado. Esta norma se entendera sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 46.

230 Alvarez (2015).
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Parte III. Propuestas para una reactivacion de la
Unasur

3.1: Posibilidades actuales y futuras

Una vez que hemos examinado las irregularidades enunciadas en cuanto a la suspension en la
participacion de los érganos de la Unasur, la ausencia de utilizacion de los mecanismos
enddgenos de dialogo politico y solucion de controversias, y los vicios de consentimiento para
realizar la denuncia del Tratado Constitutivo de la Unasur, en flagrante violacion del derecho
interno de los paises, es necesario evaluar, por la subsistencia del Tratado Constitutivo del
proyecto mas ambicioso de integracion regional suramericano, las posibilidades que a
continuacion se desarrollan.

El Tratado Constitutivo de la Unasur tiene una duracion indefinida y serige, por el principio rector
del derecho de los tratados, pacta sunt servanda. En ese sentido, resalta entre sus objetivos
especificos el fortalecimiento del didlogo politico (art. 3) segun el cual los Estados miembros
reforzaran la practica de construccion de consensos y la solucion pacifica de controversias.

En relacion con la decision de algunos Estados de “suspender” su participacion en los 6rganos de
la Unasur: al no estar prevista esa posibilidad en el Tratado Constitutivo —que sélo previd la
denuncia—, debid recurrirse a la aplicacion supletoria del art. 65 de la Convencion de Viena que
establece el procedimiento a seguir si cualquiera de las demas partes formulara una objecion.
Ante ello, la convencion establece que se debera buscar una solucion por medios pacificos de
arreglo de controversias. Si bien la convencion menciona el art. 33 de la Carta de Naciones Unidas,
el mecanismo propio de solucion de controversias —para el caso en estudio— se encuentra
previsto en el art. 21 del Tratado Constitutivo de la Unasur.

Una posibilidad para destrabar esa situacion implicaba activar el mecanismo de solucion de
diferencias (art. 21 del Tratado Constitutivo) con la finalidad de que se interpreten las normas en
conflictoy se logre un acuerdo entre las partes. Ante los disimiles argumentos esgrimidos para la
suspension y posterior denuncia del Tratado Constitutivo, es necesario decir que todos ellos
podrian ser superados por el didlogo y la bsqueda de consensos mediante negociaciones directas
entre los Estados, utilizando las soluciones previstas por el tratado.
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Solucion de Diferencias. Las diferencias que pudieren surgir entre Estados Parte respectoa
lainterpretacion o aplicacion de las disposiciones del presente Tratado Constitutivo seran
resueltas mediante negociaciones directas. En caso de no lograr una solucién mediante la
negociacion directa, dichos Estados Miembros someteran la diferencia a consideracion del
Consejo de Delegadas y Delegados, el cual, dentro de los 60 dias de su recepcion,
formulara las recomendaciones pertinentes para la solucion de la misma. En caso de no
alcanzarse una solucion ésta instancia elevara la diferencia al Consejo de Ministras y
Ministros de Relaciones Exteriores, para su consideracion en su proxima reunion?',

En relacion con los vicios de consentimiento al realizar la denuncia del Tratado Constitutivodela
Unasur (en flagrante violacion del derecho interno en el caso argentino y brasileiio, y en menor
medida en Ecuador, segln lo interpreté la Corte Constitucional del Ecuador al disponer la
necesidad del dictamen previo de constitucionalidad), se debe esgrimir que la objecion realizada
por el Gobierno de Bolivia puede ser el puntapié inicial para que los problemas juridicos
encuentren soluciones institucionales endégenas mediante los mecanismos de dialogo politicoy
solucion de controversias.

Del mismo modo, silo que se busca de ahora en adelante es un nuevo mecanismo de toma de
decisiones y de designacion de secretarios generales, debe iniciarse el procedimiento para
enmendar el Tratado Constitutivo (art. 25). Ese articulo dispone:

Enmiendas. Cualquier Estado Miembro podra proponer enmiendas al presente Tratado
Constitutivo. Las propuestas de enmienda seran comunicadas a la Secretaria General que
las notificara a los Estados Miembros para su consideracion por los 6rganos de Unasur. Las
enmiendas aprobadas por el Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno, seguiranel
procedimiento establecido en el Articulo 26, para su posterior entrada en vigencia.
(Tratado Constitutivo de la Unidn de Naciones Suramericanas (UNASUR), 2008).

Resulta necesario decir que la entrada en vigencia de las enmiendas requiere el mismo
procedimiento previsto para laaprobacion del Tratado Constitutivo, lo que implicaria la
aprobacion de esas enmiendas por los parlamentos?32. Sin embargo, el funcionamiento de la

231 Unasur. Tratado Constitutivo de la Unidn de Naciones Suramericanas (2008), art. 21.

232 Unasur. Tratado Constitutivo de la Union de Naciones Suramericanas (2008), art. 26. “Entrada en Vigor. El
presente Tratado Constitutivo de laUnidn de Naciones Suramericanas entrara en vigor treinta dias después dela
fecha de recepcion del noveno (90) instrumento de ratificacion. Los instrumentos de ratificacion seran
depositados ante el Gobierno de la Republica del Ecuador, que comunicara la fecha de depdsito a los demas Estados
Miembros, asi como la fecha de entrada en vigor del presente Tratado Constitutivo. Para el Estado Miembro que
ratifique el Tratado Constitutivo luego de haber sido depositado el noveno instrumento de ratificacion, el mismo
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Unasur no se veria afectado hasta que esas enmiendas se vayan incorporando a los
ordenamientos juridicos nacionales, y se obtuviese su vigencia plena.

Finalmente, los Estados podrian acordar la suscripcion de un nuevo tratado. El art. 59 dela
Convencion de Viena se refiere a la terminacion de un tratado o suspension de su aplicacion
implicitas como consecuencia de la celebracion de un tratado posterior. En cuyo caso:

Se considerara que un tratado ha terminado si todas las partes en él celebran
ulteriormente un tratado sobre la misma materiay: a) se desprende del tratado posterior o
consta de otro modo que ha sido intencion de las partes que la materia se rija por ese
tratado; o b) las disposiciones del tratado posterior son hasta tal punto incompatibles con
las del tratado anterior que los dos tratados no pueden aplicarse simultaneamente. 2. Se
considerara que la aplicacion del tratado anterior ha quedado inicamente suspendida si se
desprende del tratado posterior o consta de otro modo que tal hasido laintenciéon de las
partes.

En este caso seria necesaria la voluntad de todas las partes de celebrar un nuevo tratado. En cuya
situacion habria que considerar que, si no todos los Estados originarios de la Unasur estarian en
condiciones o dispuestos a hacerlo, los Estados miembros en los que atin esta vigente el Tratado
Constitutivo, deberian hacerlo en forma conjunta. Sin embargo, esta posibilidad resta
importancia al histdrico proceso de integracion regional trazado por la Unasur, sus grandes
aciertosy conquistas.

Algunas propuestas

Dada las dificultades de todos estos mecanismosy considerando que los tiempos de la politica no
son los mismos tiempos juridico-procesales de aprobacion parlamentaria, el mecanismo de
didlogo politicoy de solucion de controversias previsto en el mismo Tratado Constitutivo
parecerian ser lamejor solucion por distintos motivos:

1.- El procedimiento de suspension de participacion en los 6rganos de Unasuryla
denuncia del Tratado Constitutivo generaron conflictos juridicos, dadas ciertas
irregularidades manifiestas, que hasta la fecha no han sido resueltos.

entrara en vigor treinta dias después de la fecha en que tal Estado Miembro haya depositado suinstrumento de
ratificacion”.
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2.- Los problemas juridicos de interpretacion normativa e incluso los conflictos politico-
institucionales en los procesos de integracion regional deben ser resueltos en mecanismos
enddgenos; esto significa, en los propios mecanismos previstos por su marco normativo.
El sistema de solucion de controversias previsto en el Tratado Constitutivo prevé paraello
un procedimiento especifico que fortaleceria la autonomia del proceso de integracion.

3.- Lavoluntad politica de los Estados miembros es determinante a efectos de dilucidar las
irregularidades de los procesos de denuncia de Argentina y Brasil, por ejemplo.

4.- Los cambios en los Gobiernos de Chile y Colombia auspician un escenario mas propicio
en el proceso de integracion regional para que se inicien estos mecanismos.

No obstante, las reformas via enmienda o suscripcion de un nuevo tratado serian a la postre una
realidad. Estas reformas se podrian iniciar paralelamente a la reactivacion de las reuniones de los
organos de la Unasur.

3.2: Reformas a la institucionalidad

El Tratado Constitutivo de la Unasur prevé la posibilidad de realizar enmiendas, opcion que seria

laadecuadaen el casode que los Estados que pretendan el relanzamiento de laUnasur noseanla
totalidad de los Estados miembros, porque en ese caso podrian decidir la suscripcion de un nuevo
tratado, o mantener el tratado original con sus consiguientes enmiendas.

Como primeraopcion, y con el animo de conservar el tratado originario, el art. 25 del Tratado
Constitutivo establece la posibilidad de realizar enmiendas:

Cualquier Estado Miembro podra proponer enmiendas al presente Tratado Constitutivo.
Las propuestas de enmienda seran comunicadas a la Secretaria General que las notificara a
los Estados Miembros para su consideracion por los drganos de Unasur.

Las enmiendas aprobadas por el Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno, seguiran
el procedimiento establecido en el Articulo 26, para su posterior entrada en vigencia?®.

Si se decidiera optar por realizar enmiendas, bien porque no se cuenta con la totalidad de las
voluntades de los Estados para suscribir un nuevo tratado —en conformidad con el art. 59 de la

233 Unasur. Tratado Constitutivo de la Unién de Naciones Suramericanas (2008).
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Convencion de Viena— o porque se pretende mantener el acervo histdrico de laUnasur, es
necesario saber que la entrada en vigencia de las enmiendas sigue la misma suerte que la entrada
envigencia de un nuevo tratado. Se podriarelanzar la Unasur sin las reformas e incorporarlas al
momento de la aprobacion del depésito del instrumento de ratificacion en funcion de las nuevas
mayorias.

La segunda opcion seria la suscripcion de un nuevo tratado. Este, que seria una suerte de Tratado
Constitutivo de la Unasur Il, constituye una alternativa que tornaria mas lento el proceso debido a
que deberia ser ratificado por todos los legislativos sin posibilidades de que paralelamente se
pongan en funcionamiento los drganos de la Unasur. En ese caso, se aplica el principio juridico de
lex posterior derogat priori que con relacion a los tratados internacionales se encuentra contenido
enelart. 59 de la Convencidon de Viena sobre el Derecho de los Tratados, y dispone:

Se considerara que un tratado ha terminado si todas las partes en él celebran
ulteriormente un tratado sobre la misma materiay: a) se desprende del tratado posterior o
consta de otro modo que ha sido intencion de las partes que la materia se rija por ese
tratado; o b) las disposiciones del tratado posterior son hasta tal punto incompatibles con
las del tratado anterior que los dos tratados no pueden aplicarse simultaneamente. 2. Se
considerara que laaplicacion del tratado anterior ha quedado inicamente suspendida si se
desprende del tratado posterior o consta de otro modo que tal hasido laintencién de las
partes?“,

Los dos mecanismos para la instrumentacion abordados, sea por enmiendas o por la suscripcion
de un nuevo tratado, son modificaciones propuestas que se originan en las nuevas necesidades de
laintegracionregional. Por tanto, tienen la intencion de superar las dificultades de
funcionamiento originadas por mecanismos rigidos de toma de decision, comoenel
procedimiento para la seleccion de secretario general, estructura institucional, democratizacion
y participacion civil en los procesos de integracion, entre otras.

234 Convencidn de Viena sobre el Derecho de los Tratados (1969).
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Propuestas de reforma al Tratado Constitutivo de la Unasur

Sistema de toma de decisiones

Como hemos visto en la seccion I.3 de este estudio, el sistema de toma de decisiones constituye
una de las principales criticas a la estructura juridico-institucional de la Unasur. A simple vista,
podria parecer poco efectivo un sistema de toma de decisiones basado en el consenso entre todos
los Estados miembros dada la dificultad de alcanzarlo cuando los signos politicos o los intereses
nacionales no confluyen.

Sin embargo, hay que reconocer que el consenso no fue siempre un obstaculo infranqueable.
Algunos de los mayores avances de la Unasur —por ejemplo, la consecucion del CDS o las
defensas sucesivas de la democracia y el Estado de derecho— se dieron en coyunturas politicas
complejas, con gobiernos de distinto signo y relaciones bilaterales en algunos casos antagonicas.

Quiza, entonces, lo acertado sea distinguir qué mecanismo es el adecuado dependiendo del tipo
de decision, ya que pretender el acuerdo consensuado en todas las decisiones resulta ineficiente.

El Tratado Constitutivo, en el art. 12 de Aprobacion de Normativa, estipula que toda la normativa
se adoptara por consenso. Las decisiones del Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno, las
resoluciones del Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores y las Disposiciones del
Consejo de Delegadas y Delegados, se podran acordar estando presentes 3z de los Estados
miembros. Posteriormente, las decisiones adoptadas sin la presencia de todos los Estados
miembros ausentes deberan ser consultadas por el secretario general para que estos miembros
se pronuncien en un plazo maximo de 30 dias. En el caso del Consejo de Delegadas y Delegados, el
plazo es de 15 dias. En cuanto a los Grupos de Trabajo, podran sesionar y realizar propuestas, pero
no tomar decisiones, siempre que el quérum de las reuniones sea de la mitad mas uno de los
Estados miembros.

La conformacion juridico-institucional de la Unasur tiene una fuerte composicion
intergubernamental, con una escasa estructura propia que consiste en la Secretaria General que
es fuertemente controlada por el Consejo de Delegadas y Delegados, y el Consejo de Ministros y
Ministras de Relaciones Exteriores.

Es légico que la conduccion politica del proceso se lleve a cabo por los jefes y jefas de Estado. Sin
embargo, para una mayor operatividad de las instituciones se deberian transferir mas
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competencias a la Secretaria General para agilizar la ejecutoriedad de las iniciativas y politicas a
implementar.

La construccion institucional del proceso de integracion regional es estratégica en relacion con la
obtencion de resultados, perdurabilidad en el tiempo, agilidad, implementacion y efectividad. El
sistema vigente, en el que rige la regla del consenso —aunque se requiera un quérum de 3 de los
miembros para tomar una decision y existe también la posibilidad de que un Estado opte por
intervenir gradualmente o abstenerse una vez tomada la decision— torna mas lentas las
decisionesy su posteriorimplementacion?*.

La estructura organizativa de la Unasur se caracteriza por la intergubernamentalidad en sus
organos maximos: Consejo de Jefas y Jefes de Estados, Consejo de Ministras y Ministros de
Relaciones Exteriores, con una Secretaria General como tnico érgano propio de la organizacion,
dotada de una estructura minima. La Unasur cuenta también con doce consejos sectoriales que
rinden cuenta al Consejo de Jefas y Jefes de Estado, por lo que la organizacidn se caracteriza por
las intensas expectativas generadas por las cumbres presidenciales para avanzar en la
consecucion de objetivos, y por un control casi omnipresente del Consejo de Delegadas 'y
Delegados.

El Tratado Constitutivo establece que la Presidencia pro tempore del organismo es la encargada
de convocar alas reunionesy ejerce la representacion internacional. La Secretaria General
participa en todos los ambitos del organismo ejecutando los mandatos que le confieren los
organos internos y cuenta con la posibilidad de proponer iniciativas en todas las areas. Sin
embargo, la Secretaria General, como se puede observar en el organigrama (véase figura 1) tiene
relaciones de subordinacion con el Consejo de Delegadas y Delegados. Estas caracteristicas de la
arquitectura juridico-institucional de la Unasur implican que la organizacion regional no cuente
con potestades para compeler alos Estados miembros en el cumplimiento de sus objetivos.

235 Unasur. Reglamento General de laUnasur (2012).
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Organigrama de la Unasur
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Para que laintegracion regional se mantenga en el tiempo debe garantizarse una estructura
institucional permanente; que los miembros tengan nocion de los beneficios tangibles de
participaren el proceso de integracion; que se cuente con mecanismos de superacion de
asimetrias; que no haya duda de que la soberania de los fragiles Estados latinoamericanos sélo
puede defenderse en bloque, es decir, que exista una certeza en que la voz de Latinoamérica sélo
puede ser oida si es alzada en conjunto; y finalmente, que la poblacidn civil se apropie
culturalmente del proceso de integracion, que reconozca los beneficios indiscutibles de la
integracion cristalizados en la conectividad energética, de infraestructuray en la integracion
productiva; que nada tienen que ver con la cuestion ideoldgica.

Selecciony funciones de la Secretaria General (reforma al Tratado Constitutivo de la Unasur)
En el Tratado Constitutivo, a propuesta del Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones
Exteriores, el Consejo de Jefas y Jefes de Estado y Gobierno designa por consenso a la secretaria o
secretario general de entre las personas de alto perfil politico regional.
El Tratado Constitutivo (art. 10) establece:
El Secretario General sera designado por el Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno
a propuesta del Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores, por un periodo
de dos afios, renovable por una sola vez. El Secretario General no podra ser sucedido por

una persona de la misma nacionalidad.

Las designaciones de secretarias o secretarios se caracterizaron por crisis y paralisis (Parte 1.3y
Tabla3).
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Tabla 14

Clasificacion de estructuras administrativas en los procesos de integracion
Sistemas Supranacionales Sistemas intergubernamentales

La supranacionalidad tiene como caracteristicas que sus | El caracter de intergubernamental, responde alos modelos
instituciones tienen potestad autonoma porencimade | enloscualesladelegacion de competencias en instituciones

los Estados. Sus funciones de indole ejecutivo, comunes es minima?*, Los funcionarios son representantes
parlamentario o legislativo y judicial serealizan en delos propios gobiernos, con los vicios que ello puede traer
organos en los que los Estados delegan competencias. conrelacion alatomade decisiones, yaque tiene

dependencia organicay funcional con respecto aaquéllos.
Cuentan con un ordenamiento juridico comunitario

frente al derechointerno de los Estados integrados, la La toma de decisiones en estos modelos se hace por
aplicacion de la normativa comunitaria en cada uno de consenso y unanimidad, lo que preserva mas el rol
los Estados es inmediatay las normas de aplicacion preponderante del Estado.
directa®®.

No existe supremacia en el 6rgano, las normas necesitan ser
Una metodologia simplificadora®*” enuncia quela internalizadas en los Estados para estar vigentes y ser
supremacia se da en el érgano, en el ordenamiento aplicadas por el Estado.
juridicoy en lanormativa que es de aplicacion
inmediata.

Es claro que laUnasur, al igual que los otros procesos de integracion suramericanos, se estructura
en un sistema de intergubernamentalidad. Principalmente, la conduccidn es politica, y dirigida
por las funciones ejecutivas de los Estados, que como hemos visto, tienen la competencia
constitucional de dirigir las relaciones exteriores. La excesiva dependencia de la Secretaria
General respecto de los 6rganos intergubernamentales es una importante vulnerabilidad del
sistema de organizacion administrativa vigente.

Para poder ejecutar las politicas en forma eficiente se debe contar con mayor autonomia. No se
propone la creacion de instancias supranacionales importadas de otros procesos de integracion,
sino, mayor autonomia funcional que se puede expresar con modificaciones al Tratado
Constitutivo. Simplemente, se debe considerar una mayor coordinacion entre la Secretaria
General con el Consejo de ministras y ministros de Relaciones Exteriores, sin la tutela
omnipresente del Consejo de Delegadas y Delegados, el poder convocar una reunion
extraordinaria como en casos de ruptura institucional, para que no ocurralo sucedido con el
impeachment de Dilma Rousseff en Brasil en 2016, cuando la Secretaria General de la Unasur no
pudo ni siquiera convocar a unareunion, por ejemplo.

236 Mid6n (1998).
237 Ruiz Diaz Labrano (1996).
238 Negro (2010).
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¢Por qué la Secretaria General debe ser dotada de estructura institucional?

Una organizacion administrativa es la “estructura técnico-juridica” destinada al correcto
funcionamiento de una organizacion mediante la construccion de una estructura de érganosyla
respectiva atribucion de competencias. En ese orden de ideas podemos observar que los procesos
de integracion regional, sinimportar la profundidad de su integracion, desarrollan estructuras de
organos pararealizar los cometidos propios del proceso de integracion?*. Asi,

“[...]los procesos de integracion constituyen fenémenos originales, multidimensionales y
complejos que —por la indole de sus objetivos y metas— se organizan institucionalmente
intentando de este modo dar a dicho proceso de integracion un marco juridico que les
brinde seguridad, continuidad, permanencia y asegure la consecucion de los objetivos y
compromisos asumidos por el conjunto de Estados que suscriben un acuerdo de
integracion?+,

Por lo tanto, la estructura técnico-juridica que se edifica en un proceso de integracion
determinado se relaciona con las necesidades propias del procesoy los objetivos fijados en las
normas de derecho originario (tratados), de creacion de las instituciones, y aquellas normas de
derecho derivado (normas emanadas de los 6rganos del proceso de integracion) relacionadas con
funcionamiento, presupuesto, etc.

El Tratado Constitutivo conforma una estructurainstitucional basada en unsistema
intergubernamental conforme al cual la delegacion de competencias en instituciones comunes es
bastante reducida preservando el rol preponderante del Estado miembro en el proceso de
integracion?*'. Esto significa que los érganos estan conformados por representantes de los
gobiernos nacionales, lo que permite controlar todo el proceso de integracidn, circunstancia que
es propia de un sistema intergubernamental?+2,

La regla del consenso caracteristica de la Unasur obliga a negociar minuciosamente cada decision.
En cierta forma es un modelo de integracion flexible y voluntario, es decir, no compulsivo, ya que
sus decisiones no se tornan obligatorias para las partes que pueden eximirse de aplicar una
politica aprobada (art. 13).

239 Suné (2015).

240 Gajete (2014).

241 Ruiz Diaz Labrano (1996).
242 Czar de Zalduendo (2003).
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Los procesos de integracion regional en Suramérica y los sistemas presidencialistas fuertes que
caracterizan alaregion hacen que en cierta forma los procesos regionales dependan de las
dindmicas nacionales. Por ello, la integracion es pendular, con impulsos integracionistas
seguidos de movimientos desintegradores y nuevos procesos de relanzamiento de la integracion,
sin llegar realmente a estabilizar o profundizar de modo que sea posible garantizaruna
continuidad?*3. El problema consiste en sostener una vision de regionalismo a largo plazo en los
Estados sudamericanos en relacion con los periodos de cambios o tension en la region?+“,

Un analisis detallado de la situacion de Unasur, y de todos los esquemas de integracion regional,
permite vislumbrar que no se debe relacionar solamente las paralisis a los cambios politicos —
aunque la coyuntura contribuye a profundizar o no la integracion—, sino que esta fuertemente
relacionada a las fragiles instituciones que, en el caso de la Unasur, no llegaron siquiera a
consolidarse.

Conclusiones

Una Unasur permanente

Silos Estados optan por relanzar la Unasur, tendran que cuidar que los futuros giros politicos en la
region no vuelvan a decapitar a la organizacion. Una via para sellar ese pacto puede ser
justamente mediante un mayor énfasis en la convergencia entre los espacios atlanticos y
pacificos; un elemento fundacional del espacio de construccién suramericano.

En los Gltimos meses han surgido nuevas iniciativas para relanzar laidea de la convergencia
regional. Recientemente, se conformo el Grupo Estratégico para la Nueva Integracion Regional,
que esta compuesto por personalidades politicas y que debera emitirimportantes criterios sobre
como reactivar una integracion ordenada en América Latina. Esta claro que, para el propdsito de
relanzar la convergencia regional, se necesitara organizar un equipo técnico de alto nivel,
dedicado a tiempo completo a esta ardua tarea y que goce del firme respaldo de las y los
presidentes de varios paises de la region?+.

243 Neves y Mariano (2022).

244 Neves 'y Mariano (2022).

245 Cabe sefialar que en el Gltimo Consejo de Jefas y Jefes de Estado, reunidos en Quito y Guayaquil en diciembre de
2014, se propuso crear una mesa de convergencia. Luego, la Secretaria General organizd varios talleres junto a
otras organizaciones regionales (CAN, Mercosur, OTCA, ALADI, ALBA, y Alianza del Pacifico) pararetomarla
agenda de la convergenciay se elaboré una primera matriz de competencias. Véase Samper Pizano (2017);
Comunidad Andina (2015).
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Un mayor énfasis en la convergencia, incluyendo en materia comercial, podria ser un aliciente
paraalgunas élites empresariales que no acompanaron el proceso de consolidacion de la Unasur
con particular entusiasmo. Afiadir una agenda comercial ala Unasur podria ayudar a consolidar
un pacto politico de largo plazo para que la apuesta al espacio suramericano, a sus instituciones y
a suautonomia no sea constantemente puesta en cuestion o traicionada.

Estudiosos del regionalismo sury latinoamericano han notado que el regionalismo suramericano
se hadado en el contexto de una ausencia de fuertes demandas por parte del capital nacional de
los diferentes Estados de laregion para que esa cooperacion se materialice?*¢. Esto contradice
directamente la experiencia del regionalismo europeo, en particular, que ha sido fuertemente
impulsado por actores econdmicos nacionales avidos de una mayor articulacion de mercados y de
politicas. La débil integracion econémica de una region que se dedica esencialmente ala
exportacion hacia mercados extrarregionales (véase 1.3) no ha generado demandas
empresariales.

Es por ese motivo que los Estados de la region estan llamados a llenar este vacio y generar las
condiciones para que los actores econdémicos, entre otros, se empoderen del espacio
suramericano. Para echara andar el circulo virtuoso del regionalismo suramericano, los Estados
deben construir laarquitecturay los incentivos iniciales. Solamente de esta manera se activaran
en el tiempo los procesos de reproduccion social,econdmica e institucional para que politicas de
Estado nazcan de las politicas de gobierno. Sobra decir que, para materializarlo, se requiere de
una generacion de lideres y lideresas con una mirada estratégica de mediano y largo plazo,
prestos a invertir hoy en un proyecto querinda frutos a futuro.

En esta conclusion, insistimos sobre el por qué creemos que la Unasur debe serre
institucionalizada; examinamos las alternativas que han sido planteadas a la Unasur; y cuales son
algunos proyectos que podrian ser aparejados a un relanzamiento de la integracion
suramericana.

¢Unasur, Mercosur, CELAC?

Se suelen mencionar dos alternativas principales a la Unasur. La primera es la Comunidad de
Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC) que sobrevivid estos afios gracias en gran medida
al liderazgo de México y ahora con la presidencia argentina. La CELAC es una expresion

246 Véase, por ejemplo, Palestini y Agostinis (2014), p. 5.
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fundamental del Sur global en nuestro hemisferio y esta Ilamada a jugar un rol eminentemente
politico en el sistema internacional. La CELAC debe ser el espacio de las grandes reivindicaciones
latinoamericanasy caribenas de nuestro siglo, defendiendo los intereses y las demandas de los
paises envia dedesarrolloy el no alineamiento de la region con las grandes potencias. La CELAC
puede,ademas, y con el peso de los presidentes y cancilleres, relanzar un Grulac fuerte, audazy
cohesionado en el sistema de las Naciones Unidas.

A menudo, no obstante, hemos sido testigos de actores politicos y diplomaticos refiriéndose ala
CELAC como si fuera una alternativa a la Unasur. Muchos preguntan “¢Unasur o CELAC?” La
pregunta es erronea. La CELAC no es una Unasur a escala latinoamericana y caribeiia; al menos en
el futuro mediato.

La CELAC carece de un tratado constitutivo e institucionalidad propia como una Secretaria
General?*’. Su gran riqueza es una membresia diversa que permite un didlogo entre actores
latinoamericanos y caribenos, fuera del celoso resguardo de una OEA con sede en Washington, y
resolver problemas internos de la region sin la mediacion o el arbitraje de Estados Unidos.

Pero, a suvez,laamplitud conferida por los treinta y tres miembros de la CELAC impide acuerdos
mas concretos y mas vinculantes en materia de gobernanza regional, con normativas comunes,

confluenciay homogeneizacion de politicas, y un programa de desarrollo regional en materia de
integracion y gobernanza.

Con menos Estados miembros, mayores niveles de autonomia (con importantes excepciones),y
con mayores niveles de simetria (incluso a pesar de las grandes asimetrias que perduran en
América del Sur), la Unasur puede avanzar mas rapidamente hacia laintegracion fisicay
normativa que la CELAC.

Al contrario del argumento que presenta la Unasury la CELAC como mutuamente excluyentes, la
Unasur también puede ser un firme soporte para la propia CELAC. Y nada excluye que, sin vaciar a
la Unasur de su contenido en materia de gobernanzay autonomia, el modelo de integracion
suramericana privilegiado por la Unasur pueda contribuir o incluso devenir latinoamericanay
caribena en el futuro?s.

247 La CELAC se basa en la Declaracion de Canciin (2010) que es la manifestacion de la voluntad de los jefes y jefas de
Estado reunidos en la Cumbre. La institucionalidad formal se concreta en Caracas el 3 de diciembre de 2011 en una
cumbre en la cual se aprueba el Estatuto de Procedimientos para el funcionamiento organico de la CELAC, de tinte
netamente presidencial.

248 Long (2022).
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La segunda alternativa que se suele mencionar es el Mercosur ampliado. Hemos visto en este
informe que el Mercosur se ha ido expandiendo desde su fundacién y diversificando a partir de los
protocolos de Ouro Preto y Ushuaia. Pero el Tratado de Asuncion, documento fundacional de
Mercosur, no deja de ser un acuerdo comercial, notificado alaOMC bajo la clausuladela
habilitacion, mientras que el Tratado Constitutivo esta registrado ante la ONU y conlleva una
construccion regional mucho mas multidimensional, en materia de defensa, seguridad,
democracia, derechos humanos, desarrollo, infraestructura, energia, medio ambiente,
conectividad, movilidad, salud, educacidn, ciencia y tecnologia, cultura, gestion de desastres, etc.

Aqui tampoco existe contradiccion entre Unasury Mercosur?4?. En ese sentido, se delined el Plan
de Accion para el fortalecimiento de la Concertacion Politica en América del Sur adoptado por los
Estados parte y Estados asociados del Mercosur en 2005. Como hemos visto en este informe, la
creacion de laCSN en 2004, que cambid sunombre a Unasur en 2007, buscaba justamente
facilitar la convergencia entre la CAN y el Mercosur; es decir, construir sobre lo edificadoy no
borrar lo avanzado?>°.

El “Mercosur ampliado” podria ser una solucidn, pero en algtin momento este proceso de
ampliacion paulatina se enfrentara al reto de tener que absorber ala CAN, y en este proceso habra
grandes obstaculos, sobre todo dado el acervo de normativa arancelaria del Mercosur. La Unasur,
mas equidistante, y nacida en parte para jugar ese rol, puede desempeiiar un papel central en esta
convergencia, para que se privilegie la proyeccion, a nivel suramericano, de las mejores practicas,
el mejor bagaje institucional, y no se busque apenas la dificil incorporacion del eje pacificoenel
eje atlantico, o viceversa. ¢Qué tan posible resulta que Colombia, Ecuador, Perti o Chile se
incorporen al Mercosur en el mediano plazo?

El panorama se complejiza ain mas si afiadimos a la Alianza del Pacifico, creada el 28 de abril de
2011 por Chile, Colombia, Pert y México. Este bloque econémico fue constituido en el marco deun
nuevo intento por relanzar el regionalismo abierto?*', con la finalidad de promover el libre
comercio y avanzar progresivamente en la libre circulacion de bienes, servicios, capitales y

249 Mercosur. La Decisiones del Consejo de Mercado Comuin de Complementacién y articulacién Mercosur-Unasur,
que decidieron impulsar la articulacion y complementacién de las politicas, acuerdos y compromisos asumidos en
el MERCOSUR, con las iniciativas de similar contenido desarrolladas en laUNASUR, a fin de optimizar los recursos,
evitar la superposicion de tareas y potenciar los esfuerzos desplegados en los esquemas de integracion en América
del Sur.

250 El Preambulo del Tratado Constitutivo de la UNASUR establece que la integracion suramericana debe ser
alcanzadaa través de un proceso innovador, que incluya todos los logros y lo avanzado por los procesos del
MERCOSURYy la CAN, asi como la experiencia de Chile, Guyanay Surinam, para ir mas alla de la convergencia de los
mismos.

251Véase Busso (2016).
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personas, ofreciendo ventajas competitivas paralos negocios internacionales con unaclara
orientacion a la region Asia-Pacifico?2.

En el Acuerdo marco de la Alianza del Pacifico se reconocid la condicion de Estados miembros de
la CAN, Pertiy Colombia, y de los compromisos que se derivan por esa membresia. No obstante,
este proceso, en contrasentido al Mercosur y en el contexto de debilitamiento de la CAN, volvid a
marcar diferencia entre las regiones del Pacifico y del Atlantico. Esta separacion de los dos
principales subsistemas suramericanos dio sefiales de empezar a atenuarse con la decision de
Ecuador de incorporarse como Estado parte del Mercosur en 2011. No obstante, las dificultades
para Ecuador de adaptarse a la normativa Mercosur, debido a su realidad cambiaria, hizo que ese
proceso de adhesion no llegara a completarse.

Asi como Ecuador, Boliviay Venezuela también solicitaron la membresia al Mercosur atraidos por
la nueva etapa de desarrollismo del Mercosur posterior a la retérica de “No al ALCA”. Al mismo
tiempo, las contradicciones entre las nuevas aspiraciones de los miembros originarios 'y
aspirantes del Mercosur y la realidad normativa del Mercosur, fruto de su acta de nacimiento,
eran muy patentes. La cascara del Mercosur resultaba insuficiente para plasmar en unarealidad
los nuevos lineamientos de la integracion regional basada en la autonomia y la gobernanza
multidimensional. Fue en ese contexto que cobré mas fuerza la propuesta de la Unasur.

Con el findelaactividad de laUnasur, y en este contexto de lo que Quiliconiy Herrera-Vinelli
llaman “regionalismo abierto recargado?>3, el Mercosur se ha vuelto a conectar con los preceptos
que guiaron a la organizacion en los afios noventa. Y no podemos dejar de sefalar el hecho de que
el Mercosur ha sido fuertemente debilitado en los Gltimos afios. Los Estados parte de Mercosur
decidieron una disminucion de la estructura institucional, principalmente en los 6rganos
encargados de coordinar las politicas sociales y de derechos humanos, dejando de esta forma
desprestigiadas estas agendas?*“. El agravante es que, al no funcionar la Unasur, no hay 6rgano
regional con competencias para cumplir estas funciones en un contexto de deterioro en los
derechos sociales de los Estados provocado por las reformas conservadoras de los tltimos afios y
como consecuencia de la pandemia de la COVID-19. En el caso de los derechos humanos, ademas,
este vaciamiento de Mercosur significa fortalecer significativamente a la OEA en la materia®®°.

252 Acuerdo Marco de la Alianza del Pacifico (2012). Sobre el papel politico de la Alianza del Pacifico, véase Sanahuja
(2014), pp. 83-86.

253 Quiliconi y Herrera-Vinelli (2019), p. 137.

254 Decision del Consejo de Mercado Comun. Estructura Institucional, MERCOSUR CMC/DEC N° 01/21 (2021).

255 Sin embargo, no se puede obviar laimportancia en la defensa de los derechos humanos sin que elloimplique su
utilizacion con fines intervencionistas o de otraindole. Tampoco puede desconocerse la falta de universalidad en el
Sistema Interamericano respecto a la falta de ratificacion de la Convencion Americana de Derechos Humanos por
parte de Estados Unidos y Canada. El Plan Céndor ilustré la necesidad de una mayor autonomiaregional en la
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En la primera Cumbre entre la Alianza del Pacifico y el Mercosur, que se celebré en Puerto
Vallarta, México, el 24 de julio de 2018, los presidentes de los Estados de la Alianza del Pacifico, y
de los “Estados originarios del Mercosur”?*¢, suscribieron una declaracidon presidencial en la que
manifestaron sucompromiso con el fortalecimiento del sistema multilateral de comercio basado
enreglas, abierto, no discriminatorio y equitativo en el marco de la OMC. Renovaron el
compromiso por continuar fomentando el libre comercioy el regionalismo abierto evitando el
proteccionismo.

El documento suscrito por ambos bloques impulsa la intencién de avanzar en la profundizacion
delaintegracion a través de laimplementacion de un Plan de Accién basado en barreras no
arancelarias; la facilitacion del comercio; cadenas globales de valor y acumulacion de origen;
cooperacion en la facilitacion del comercio de servicios; etc?*’. Es decir, se volvié al Mercosur
basado casi exclusivamente en la agenda comercial del Tratado de Asuncion de 1991.

Es llamativo que pocos dias antes de la cumbre de Puerto Vallarta, el 15 de junio de 2018, el
Gobierno ecuatoriano haya solicitado formalmente su incorporaciéon como Estado asociadoala
Alianza del Pacifico. El 10 de diciembre de 2020 en la XV Cumbre de Presidentes de la Alianza, se
firmaron los términos de referencia para avanzar en una futura negociacion para la incorporacion
de ese pais como miembro asociado y posteriormente como miembro pleno?, Este proceso atin
no ha sido completado pero pone un término, altamente simbdlico, a las posibilidades
inmediatas de una ampliacion del Mercosur a un pais del litoral pacifico.

La dicotomia bioceanica sélo fue superada por laUnasur. La Unasur atiin puede ser el cascarén
institucional, dotado ademas de competencias que superan con creces aquellas otorgadasala
CAN, la Alianza del Pacifico y el Mercosur, para lograr esta convergencia.

¢Banco del Sur? ;Banco Central del Sur?

Un incentivo importante para que los Estados se comprometan con la integracion suramericana
mas alla de los cambios pendulares de la politica en laregion, seria el poder retomar laidea
truncada de tener un banco de desarrollo regional. Es evidente que los gobiernos no suelen

materia, ya que fue mediante la coordinacion regional, con apoyo de Estados Unidos, que se lograron perpetrar
gravisimas violaciones a los derechos humanos en las dictaduras civico militares de América del Sur.

256 Asi se menciona en el Acuerdo para evitar explicitar la ausencia de Venezuela.

257 Declaracion entre los Estados partes del acuerdo marco de la Alianza del Pacifico (AP) y los Estados partes del
MERCOSUR signatarios del Tratado de Asunci6n (2018).

258 Ecuador. Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana (2018 y 2022).
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abandonar espacios que les brindan la posibilidad de acceder a recursos financieros, y se podria
atarun renovado banco regional con una membresia de Unasur, de la misma manera que para
recibir financiamiento del BID se requiere ser miembro de la OEA.

Desafortunadamente, como hemos visto en este informe, el intento de crear un banco de
desarrollo suramericano, el Banco del Sur, atin no ha prosperado. Como en el caso de la Unasur, el
Convenio Constitutivo del Banco del Sur sigue atn vigente. De haber voluntad politica, con
verdadero compromiso de dedicar recursos importantes al proyecto, nada impide que se pueda
retomar.

En los Gltimos meses, mas que llamados a revivir una banca de desarrollo para América del Sur,
hemos sido testigos de lamados, sobre todo provenientes del entorno del expresidente Lula en
Brasil, para la creacion de una moneda regional comun. Un proyecto monetario de esta
envergadura implicaria forzosamente la constitucion de un banco central suramericano.

Enrealidad, laidea de una moneda comin no es nueva. Los bancos centrales de Argentina y Brasil
venian trabajando desde el 2002 la propuesta, inicialmente insertada en el Mercosur, de crear un
instituto monetario con el fin de lanzar y emitir una moneda regional. Mas recientemente,
Fernando Haddad, excandidato presidencial en las elecciones de 2018 en Brasil, y Gabriel Galipolo
retomaron esta idea en una editorial influyente en la que propusieron el Sur, una moneda comun
para laregion??,

La propuesta es de crear una moneda virtual comin y un sistema de pagos comun para el
comerciointrarregional, que sea adicional a las monedas nacionales, comparable alo que fuela
Unidad Monetaria Europea mas conocida como el ECU (por sus siglas en inglés) europeo antes del
advenimiento del euro. El emisor del Sur seria por ende el Banco Central del Sur.

Una moneda regional seria sin duda una gran herramienta para que América del Sur pueda
relacionarse con el resto del mundo como bloque. América del Sur necesita escalar en la jerarquia
monetaria internacional que actualmente encabeza el délar americano, seguido por las monedas
que constan en la canasta de los Derechos Especiales de Giro (DEG) (euro, libra, yuan, yen) y por
las monedas que cuentan con lineas swap con la Reserva Federal de Estados Unidos.

Uno de los objetivos seria incluiral Sur en la canasta DEG. Para este fin, la moneda no sélo tendria
que serunaunidad de cuenta para sistemas de comercio reciproco intrarregional, sino que

259 Haddad y Galipolo (2022).
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también deberia ser una unidad de cuenta de depdsitos bancarios comerciales, de instrumentos
financieros privados dentro de la region y de un sistema de pagos transfronterizo.

La cotizacion del Sur deberia ser estable, basada en una canasta de monedas regionales. Su
convertibilidad al ddlar podria, por ejemplo, ser mediada por lineas swap entre el Banco Central
del Suryel Banco Central do Brasil, Unica entidad en América del Sur que cuenta con unalinea
swap con la Reserva Federal de Estados Unidos. Adicionalmente, el Banco Central del Sur podria
generar lineas swap con otros bancos centrales (con euros del Banco Central Europeo, yuanes del
Banco Popular de China, etc.) y llegar a acuerdos de manejos de reserva existentes a nivel
mundial, con los BRICS, con la Unidn Euroasiatica, con la Iniciativa Chiang Mai (CMI), etc.

En el caso de devaluaciones de monedas nacionales, la estabilidad del valor de una moneda
regional suramericana se garantizaria con aportes inversamente proporcionalesalacanastadela
moneda regional, por lo que no podria hacerse una carrera devaluatoria a lamoneda. Esto
requerira coordinacion regulatoria macro prudencial para minimizar ataques especulativos.

Asi como opera el sistema Target2 del Banco Central Europeo, el Banco Central del Sur deberia
otorgar lineas de crédito automaticas a los bancos centrales nacionales para financiar déficits por
asimetrias en el comercioy en los pagos intrarregionales. Como mencionan Haddad y Galipolo,
estas lineas de crédito?¢° deberian ser cubiertas periddicamente con aportes cuasi fiscales de los
paises superavitarios?®',

Dada la estructura productiva y la jerarquia monetaria intrarregional, se prevé que Brasil sera el
principal pais superavitario, por lo que se esperaria que tenga un rol protagénico enla
conformacion del Banco Central del Sur.

El Banco Central del Sur requeriria un tratado internacional. Existen, de hecho, varias alternativas
de acoplamiento en la institucionalidad regional (ALADI, Mercosur), pero la mejor alternativa
seria afincar al banco en la Unasur, lo que significaria que solamente los paises de la Unasur
puedan adherirse: un incentivo mas para que los Estados se unan a la organizacion.

Finalmente, una moneda regional comin para América del Sur seria altamente provechosa para
todos los paises de laregion. Una moneda con estas caracteristicas ayudaria a preservar las

260 Haddad y Galipolo (2022).

261Ademas, el “Target2” del Banco Central del Sur deberia ser de liquidacidn bruta en tiempo real con disponibilidad
24h, sin mediacion de Swift, como el Pix brasilefio. El “Target2” del BCS deberiaincorporar una modalidad de
cartas de crédito conforme el comercio exterior va convergiendo a un mercado tnico.
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monedas nacionales y a maximizar el financiamiento para el comercio intrarregional. Los paises
altamente dolarizados se beneficiarian con unaalternativa de ahorro en una unidad de cuenta
estable. Los paises deficitarios obtendrian transferencias reales de riqueza. Las pequefas
empresas ganarian en mercados, transaccionalidad y financiamiento. La region en conjunto
ganaria en soberania monetaria y financiera.

Los consejos sectoriales para la reactivacion

Una manera politicamente prudente de reactivar a la Unasur seria a través de la puesta en
funcionamiento de los consejos sectoriales. Existe mucho temor, incluso entre sectores
progresistas, que el nombre “Unasur” esté desgastado y genere una polarizacion insuperable. En
este informe, hemos argumentado que un retorno a una Unasur pragmatica, basadaen la
convergencia, buscando tender puentes con todos los sectores sociales y econémicos, y sin el
lastre del consenso para todos los procesos de toma de decision, es juridicamente posible y
politicamente deseable.

Con este propdsito en mente, se podria emplear una estrategia de reintroduccion progresiva de la
marca “Unasur”, privilegiando, como hemos dicho, la reactivacion de los consejos sectoriales. Un
consejo de salud hace mucho sentido en plena pandemia; de igual manera un Consejo Energético
Suramericano en plena crisis energética. El CDS deberia reactivarse para retomar la agenda de
cooperacion y transparencia en materia de defensa. Urge también en el contexto suramericano
actual reunir al Consejo Suramericano en Materia de Seguridad Ciudadana, Justicia, y
Coordinacion de Acciones Contra la Delincuencia Organizada Transnacional.

Un primer paso pararecobrar algtn nivel de articulacion suramericana seria que los Estados
miembros de la Unasur convoquen a estos consejos, pero ademas invitando como observadores a
aquellos Estados que ya no hacen parte del Tratado Constitutivo, o incluso, seglin la agenda
planteada por el consejo convocado, algtn otro Estado latinoamericano.

Una integracion para todas y todos

Esta claro que unos de los problemas mas resilientes de los organismos regionales —y un
problema que aplica claramente ala Unasur— esla falta de interés que suscitan en la ciudadania
sumada a los déficits de participacion de la sociedad civil en la institucionalidad. La integracion
latino y suramericana ha sido a menudo un asunto de Estado con muy poco arraigo popular. Pocos
sectores de la poblacion supieron lo que era la Unasur, conocieron su importanciay razon de ser, o
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se enteraron de sus conquistas. Ciertamente, en América Latina, los asuntos internacionalesyla
politica exterior en general suscitan bajos niveles de interés y son casi marginales en los procesos
electorales. Pero la naturaleza lenta y burocratica del multilateralismo regional, con metas que
lucen abstractas y cambios estructurales dificiles de ilustrar, genera un nivel ain mayor de
desinterés. En algunos contextos, agendas nacionalistas —mas no antiimperialistas— también
logran imponerse en la sociedad en desmedro de la integracion regional o del multilateralismo.

En el caso de laUnasur, este desinterés por parte de gran parte de la poblacion hizo posible que
una ola de gobiernos hostiles a la organizacion puedan abandonarla sin pagar altos costos
politicos. Ni siquiera en Ecuador, donde la Unasur otorgaba a Quito ese status de “capital de
Suramérica” como lo recordaba a menudo el presidente Correa, existio una defensa ciudadana de
la Unasur mas alla de pequeiios sectores altamente politizados.

Se requiere entonces mucha pedagogia de la integracion, e incluso en el largo plazo buscar
posicionar los logros de la integracion en la cotidianidad de las personas, esto se traduce en
derechos econdmicos, sociales, culturales y ambientales que tiendan a la constante busqueda del
derecho al desarrollo de los pueblos. El reto es grande: ni siquiera la UE, con sus cuantiosas
inversiones en los paises miembros, logra siempre visibilizar su rol. Ciertamente, en América del
Sur, laintegracion regional requerira medidas audaces y novedosas de concientizacion
ciudadana.

Mas alla de los elementos comunicacionales, resulta fundamental intentar lograr la participacion
de mas amplios sectores en las cumbres, reuniones, agendas sectoriales, e incluso en la
construccion de laagenda programatica de la Unasur. Sin duda, en el mediano plazo, la puesta en
funcionamiento del Parlamento es crucial. Pero mas alla de la dimensién parlamentaria, la
sociedad civil y su miriada de organizaciones sociales debe articularse de forma activa y eficiente
con laUnasury con sus consejos sectoriales. Y existen varias metodologias que se pueden
emplear para que los ciudadanos suramericanos puedan expresar sus preferencias y ser
escuchados.

Para que la ciudadania suramericana llegue a identificarse con la Unasur, la organizacion debera
fortalecer significativamente su caracter y mision social. Resulta imperativo que una nueva
Unasurretome el “Plan de Accidn de Ciudadania Suramericana” que buscaba garantizarla libre
movilidad y lareciproca proteccion consular, el reconocimiento entre los paises de los aportes de
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los trabajadores para su jubilacion, el reconocimiento de los titulos universitarios de la region,
entre otros?¢2.

Una América del Sur marcada por la desigualdad que la caracteriza requiere de una Unasur al
servicio de las personas en situacion de vulnerabilidad de la region. La organizacion debe jugarun
rol protagdnico en la conquista y garantia de los derechos de los pueblos suramericanos. En
articulacion, por ejemplo, con las recomendaciones de la CEPAL, la Unasur podria ser un espacio
para la elaboracidny aplicacion de politicas publicas en materia de salud pablica —que hizo tanta
falta durante la pandemia—, de fiscalidad progresiva, de seguridad social, de regulacion
ambiental, y, en general, para unajusta redistribucion de lariqueza y del poder enlos paises dela
region. El perder de vista este imperativo social resultara no sélo un distanciamiento del nuevo
paradigma de regionalismo consagrado en los objetivos fundacionales del Tratado Constitutivo,
sino en un distanciamiento de los pueblos suramericanos de la causa de la integracion, como ha
ocurrido en el pasado en América Latina y en otras regiones del mundo.

Una nueva oportunidad

En laseccion | de este informe, argumentamos que la Unasur ha sido el resultado de un proyecto
de regionalismo suramericano que fue evolucionando a lo largo del tiempo pero que tiene raices
profundas. También pudimos demostrar que la Unasur jugo un rol politico y diplomatico muy
importante en laregion; llenando vacios y brindando respuestas suramericanas a problemas
suramericanos. Pudimos apreciar que la institucionalidad fragil e incipiente de la Unasur estaba
en pleno proceso de construccion. Claramente, falté tiempo.

Las aunimportantes debilidades institucionales debian, podian y alin pueden ser corregidas. La
regla del consenso no logré salvar a la Unasur de la gran polarizacion regional de 2015-2019.
Ademas, resultd problematica para el propésito de avanzar con la agenda programatica apoyada
por la mayoria de los Estados, y para el proceso de escoger a la persona que encabeza la secretaria
general, generando una acefalia dificil de desatar.

Existe la posibilidad hoy de relanzar laintegracion suramericana, pero sinimponer de forma
exogena el universo geografico de la organizacion. Esto implica empezar con un nicleo duro de
Estados que no han denunciado al Tratado Constitutivo, o que estan dispuestos a volver a ser

262 Nascone (2022), p. 136.
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miembros. La organizacion debera luego prosperar institucionalmente y generar incentivos para
que a mediano plazo otros Estados vayan gravitando hacia una membresia formal.

Nuestro analisis juridico también ha demostrado que el Tratado Constitutivo de la Unasur sigue
vigente para todos los miembros que no lo han denunciado y que la organizacion sigue existiendo
juridicamente a nivel internacional. Mientras un minimo de dos Estados no haya denunciado el
tratado, el organismo regional tiene plena vigencia. De haber voluntad politica, por lo tanto, no
existe impedimento legal alguno para que la Unasur pueda ser relanzada por sus Estados
miembros.

Asimismo, hemos demostrado que tanto Argentina como Brasil denunciaron el Tratado
Constitutivo de manerairregular, y que existen varias vias juridico-institucionales que tendran
que evaluar los actores politicos argentinos y brasilefios para revertir procesos de denuncia que
no cumplieron con el debido procedimiento legal.

América del Sur ya no es la region marcada por la exaltacion refundadora de hace quince aiios, por
lo que la causade la integracion suramericana necesitara de mucha perseverancia, parsimoniay
pragmatismo para que una lastimada integracion vuelva a coger impulso. Pero a pesar de las
dificultades, los suramericanos no deben perder de vista que la Unasur ofrece un marco
institucional Ginico en laregion que no ha sido superado por las propuestas de reemplazar su
existencia con un Mercosur ampliado cuyo objeto se reduce a la constitucién de un mercado
comun, ni por la voluntad politica de fortalecer la CELAC que carece de tratado e institucionalidad
y cuyos objetivos son diferentes a pesar de sucomplementariedad y reciproca potencializacion.

La Unasur goza de un Tratado Constitutivo que ofrece una mirada integral y multidimensional
que no se limita a una sola mision sectorial —sea politica, comercial o seguritista— de las
necesidades de articulacién de laregion. El Tratado Constitutivo también responde a una vision
centrada en laautonomiayen los derechos, lo cual constituye un legado fundamental y un
instrumento vigente de dificil recreacion en actuales o futuras circunstancias. Ningtn otro
organismo regional tiene una vision tan amplia de la integracion suramericana, niabre el abanico
de alternativasy posibilidades que ofrece la normativa fundacional de la Unasur.

Frente a un sistema internacional marcado de nuevo por las rivalidades entre las grandes
potencias, en especial entre Estados Unidos y China, y de cara a los grandes retos del siglo XXI, la
apuesta del Sur global debe ser la consolidacion de bloques regionales que tiendan hacia una
mayor autonomia estratégica y un no alineamiento renovado y actualizado. Solo una mayor
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articulacion de las voluntades nacionales puede configurar un bloque suramericano capaz de
tener algln peso a nivel multilateral y global y conseguir que sus demandas sean atendidas?®>.

En términos econdémicos, laintegracion debe acompanar un proceso de transformacion
productivay contribuir aun proceso de diversificacion de la tradicional ultra especializacion
productiva que caracteriza unaregion dedicada aiin desmedidamente a la producciony
exportacion extrarregional de materias primas. Esta integracion y diversificacion productivas son
fundamentales para lograr una paulatina industrializacion de la region, mayores niveles de
innovacion, mayores componentes tecnoldgicos y cognitivos en las cadenas productivas, y, por
ende, una mayor autonomia estratégica y mayor generacion de riqueza para las economias
suramericanas.

Por todas estas razones, creemos que la region debe maximizar la vigencia juridica del Tratado
Constitutivo, y que el mayor nimero posible de paises de la region deberian reincorporarseala
Unasur. Estas adhesiones no impiden que se pueda modificar o precisar algunos de los articulos
del tratado. De hecho, creemos que varias modificaciones normativas son altamente deseables,
por lo que hemos planteado algunas de nuestras sugerencias minimas mas urgentes en el Anexo
A.

263 Véase Fortin, Heiney Ominami (2020), y Amorim (2022).
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Glosario de siglas y acronimos

ALADI: Asociacion Latinoamericana de Integracion

ALBA-TCP: Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América — Tratado de Comercio de
los Pueblos

ALCA: Area de Libre Comercio de las Américas

ALCSA: Area de Libre Comercio Sudamericana

ALALC: Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio

BID: Banco Interamericano de Desarrollo

BPMU: Banco de Precios de Medicamentos Suramericano

BRICS: Brasil, Rusia, India, China y Sudafrica

CAF: Corporacion Andina de Fomento, renombrada Banco de Desarrollo de América Latina
CAN: Comunidad Andina de Naciones, o Comunidad Andina

CAFTA: Tratado de Libre Comercio entre Centroamérica y Estados Unidos

CARICOM: Comunidad del Caribe

CARIFTA: Asociacion de Libre Comercio del Caribe

CECA: Comunidad Europea del Carbon y del Acero

CEE: Comunidad Econdmica Europea

CEED: Centro de Estudios Estratégicos de Defensa, adscrito al Consejo de Defensa Suramericano
CELAC: Comunidad de Estados Latinoamericanos y Cariberios

CEPAL: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe

CIEA: Conferencia Internacional de Estados Americanos

CMI: Iniciativa Chiang Mai

Coseccti: Consejo Suramericano de Educacion, Cultura, Ciencia, Tecnologia e Innovacion

CDS: Consejo de Defensa Suramericano
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CSN: Comunidad Sudamericana de Naciones
CSS: Consejo de Salud Suramericano
DEG: Derechos Especiales de Giro

DR-CAFTA: Tratado de Libre Comercio entre los Estados Unidos, Centroamérica y Reptblica
Dominicana

ELN: Ejército de Liberacion Nacional (Colombia)

ESUDE: Escuela Suramericana de Defensa, adscrita al Consejo de Defensa Suramericano
FARC: Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia

FMI: Fondo Monetario Internacional

Focem: Fondo para la Convergencia Estructural del Mercosur
Fonplata: Fondo Financiero para el Desarrollo de la Cuenca del Plata
GATT: Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio
GRULAC: Grupo Latinoamericanoy Caribeno

IFI: Instituciones Financieras Internacionales

IIRSA: Integracion de la Infraestructura Regional en América del Sur
ISAGS: Instituto Suramericano de Gobierno en Salud

Mercosur: Mercado Comun del Sur

MCCA: Mercado Comun Centroamericano

NAFR: Nueva Arquitectura Financiera Regional

OEA: Organizacion de los Estados Americanos

OIT: Organizacion Internacional del Trabajo

OMC: Organizacion Mundial del Comercio

ONU: Organizacion de las Naciones Unidas

OTAN: Organizacion del Tratado del Atlantico Norte
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OTCA: Organizacion del Tratado de Cooperacion Amazonica
Prosur: Foro para el Progreso de América del Sur

PSB: Partido Socialista Brasilefio

SAIl: Sistema Andino de Integracion

SICA: Sistema de la Integracion Centroamericana

TIAR: Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca

TLC: Tratado(s) de Libre Comercio

TLCAN / NAFTA: Tratado de Libre Comercio de América del Norte / North American Free Trade
Agreement

UE: Union Europea

Unasur: Unidn de Naciones Suramericanas
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Anexo A: propuestas de enmiendas al Tratado

Constitutivo de la Unasur

Conscientes de que cualquier cambio al Tratado Constitutivo de la Unasur es una prerrogativa

exclusiva de los Estados miembros, hemos querido sugerir una serie de modificaciones tentativas

que los gobiernos podrian considerar en un potencial proceso de relanzamiento de la

organizacion. Las modificaciones sugeridas son conservadoras y se podria, de existir la voluntad

politica, realizar reformas mucho mas ambiciosas al Tratado. El propésito de este ejercicio es

abrir el debate sobre el tipo de enmiendas que se podrian privilegiar y sobre el deber ser

institucional de la Unasur.

Tabla 15

Modificaciones propuestas al Tratado Constitutivo de la Unasur

Tratado Constitutivo de la Unasur

Propuesta de modificacion

Articulo 1. Constitucion de Unasur. Los Estados Parte del
presente Tratado deciden constituirlaUnidn de Naciones
Suramericanas (Unasur) como una organizacion dotada de
personalidad juridica internacional.

Articulo 1. Constitucion de Unasur. Los Estados Miembros
del presente Tratado deciden constituir laUnion de
Naciones Suramericanas (Unasur) como una organizacion
dotada de personalidad juridicainternacional y una
estructurainstitucional parala consecucion delos
objetivos del proceso de integracion regional.

Articulo 2. Objetivo. La Union de Naciones Suramericanas
tiene como objetivo construir, de manera participativay
consensuada, un espacio de integracion y unién enlo
cultural, social, econémico y politico entre sus pueblos,
otorgando prioridad al didlogo politico, las politicas
sociales, laeducacion, la energia, lainfraestructura, el
financiamientoy el medio ambiente, entre otros, con
miras a eliminar la desigualdad socioeconémica, lograr la
inclusion social y la participacion ciudadana, fortalecer la
democraciayreducir las asimetrias en el marco del
fortalecimiento de la soberania eindependenciade los
Estados.

Articulo 2. Objetivo. La Unién de Naciones Suramericanas
tiene como objetivo construir, de manera participativa, ¥
eonsenstada; un espacio de integracion y unién enlo
cultural, social, econémico y politico entre sus pueblos,
otorgando prioridad al dialogo politico, las politicas
sociales, laeducacion, lasalud, la energia, la
infraestructura, el financiamiento y el medio ambiente,
entre otros, con miras a eliminar la desigualdad
socioecondmica, lograr lainclusion social y la participacion
ciudadana, fortalecer lademocraciay reducir las
asimetrias en el marco del fortalecimiento de la soberania
eindependenciade los Estados.

Articulo 3. Objetivos Especificos. La Uni6n de Naciones
Suramericanas tiene como objetivos especificos: a) el
fortalecimiento del didlogo politico entre los Estados
Miembros que asegure un espacio de concertacion para
reforzar laintegracion suramericanay la participacion de
Unasur en el escenario internacional; b) el desarrollo social
y humano con equidad e inclusion para erradicar la
pobrezay superar las desigualdades enlaregion;c) la
erradicacion del analfabetismo, el acceso universal auna
educacion de calidad y el reconocimiento regional de

Articulo 3. Objetivos Especificos. La Unién de Naciones
Suramericanas tiene como objetivos especificos: a) el
fortalecimiento del didlogo politico entre los Estados
Miembros que asegure un espacio de concertacion para
reforzar laintegracion suramericanay la participacion de
Unasur en el escenario internacional; b) el desarrollo social
y humano con equidad e inclusion para erradicar la
pobrezay superar las desigualdades enlaregion;c) la
erradicacion del analfabetismo, el acceso universal auna
educacion de calidad y el reconocimiento regional de
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estudios y titulos; d) laintegracion energética parael
aprovechamiento integral, sostenible y solidario de los
recursos de laregion; e) el desarrollo de una
infraestructura paralainterconexion de laregiony entre
nuestros pueblos de acuerdo a criterios de desarrollo social
y econémico sustentables; f) la integracion financiera
mediante laadopcion de mecanismos compatibles conlas
politicas econdmicas y fiscales de los Estados Miembros;
g) laproteccion de la biodiversidad, los recursos hidricos y
los ecosistemas, asi como la cooperacion en la prevencion
delas catastrofes y en lalucha contralas causas y los
efectos del cambio climatico; h) el desarrollo de
mecanismos concretos y efectivos para la superacion de
las asimetrias, logrando asi una integracion equitativa; i)
la consolidacion de unaidentidad suramericana a través
del reconocimiento progresivo de derechos a los
nacionales de un Estado Miembro residentes en cualquiera
delos otros Estados Miembros, con el fin dealcanzaruna
ciudadania suramericana; j) el acceso universal ala
seguridad social y alos servicios de salud; k) la cooperacion
en materia de migracion, con un enfoque integral, bajo el
respeto irrestricto de los derechos humanos y laborales
paralaregularizacion migratoriay la armonizacion de
politicas; I) la cooperacion econdmicay comercial para
lograr el avancey la consolidacion de un proceso
innovador, dindamico, transparente, equitativoy
equilibrado, que contemple un acceso efectivo,
promoviendo el crecimiento y el desarrollo econdmico que
supere las asimetrias mediante lacomplementacion de las
economias de los paises de América del Sur, asi comola
promocion del bienestar de todos los sectores de la
poblacidnylareduccion de la pobreza; m) laintegracion
industrial y productiva, con especial atencion en las
pequefasy medianas empresas, las cooperativas, las
redesy otras formas de organizacion productiva; n) la
definicion eimplementacion de politicas y proyectos
comunes o complementarios de investigacion,
innovacion, transferenciay produccion tecnoldgica, con
miras aincrementar la capacidad, la sustentabilidad y el
desarrollo cientifico y tecnoldgico propios; o) la promocion
de ladiversidad cultural y de las expresiones de la memoria
ydelos conocimientos y saberes de los pueblos de la
region, para el fortalecimiento de sus identidades; p) la
participacion ciudadana a través de mecanismos de
interacciony dialogo entre Unasury los diversos actores
sociales en la formulacion de politicas de integracion
suramericana; q) la coordinacidon entre los organismos
especializados de los Estados Miembros, teniendo en
cuentalas normasinternacionales, para fortalecer lalucha
contra el terrorismo, la corrupcion, el problema mundial
delasdrogas, la trata de personas, el trafico de armas
pequenasy ligeras, el crimen organizado transnacional y

estudios y titulos; d) laintegracion energética parael
aprovechamiento integral, sostenible y solidario de los
recursos de laregion; e) el desarrollo de una
infraestructura paralainterconexion de laregiony entre
nuestros pueblos de acuerdo a criterios de desarrollo social
y econémico sustentables; f) la integracion financiera
mediante la adopcion de mecanismos compatibles con las
politicas econdmicas y fiscales de los Estados Miembros;
g) laproteccion de la biodiversidad, los recursos hidricos y
los ecosistemas, asi como la cooperacion en la prevencion
de las catastrofes y en lalucha contralas causas y los
efectos del cambio climatico; h) el desarrollo de
mecanismos concretos y efectivos para la superacion de
las asimetrias, logrando asi una integracion equitativa; i)
la consolidacion de unaidentidad suramericana a través
del reconocimiento progresivo de derechos alos
nacionales de un Estado Miembro residentes en cualquiera
delos otros Estados Miembros, con el fin de alcanzar una
ciudadania suramericana; j) el acceso universal ala
seguridad social y alos servicios de salud; k) la cooperacion
en materia de migracion, con un enfoque integral, bajo el
respeto irrestricto de los derechos humanos y laborales
para laregularizacion migratoriay laarmonizacion de
politicas; I) la cooperacién econdmicay comercial para
lograr el avancey la consolidacion de un proceso
innovador, dinamico, transparente, equitativoy
equilibrado, que contemple un acceso efectivo,
promoviendo el crecimiento y el desarrollo econémico que
supere las asimetrias mediante lacomplementacion de las
economias de los paises de América del Sur, asi como la
promocion del bienestar de todos los sectores de la
poblacionylareduccion de lapobreza; m) laintegracion
industrial y productiva, con especial atencion en las
pequenas y medianas empresas, las cooperativas, las
redesy otras formas de organizacion productiva; n) la
definicion eimplementacion de politicas y proyectos
comunes o complementarios de investigacion,
innovacion, transferenciay produccion tecnoldgica, con
miras aincrementar la capacidad, la sustentabilidad y el
desarrollo cientifico y tecnoldgico propios; o) la promocion
deladiversidad cultural y de las expresiones de lamemoria
yde los conocimientos y saberes de los pueblosdela
region, para el fortalecimiento de sus identidades; p) la
participacion ciudadana a través de mecanismos de
interacciony didlogo entre Unasury los diversos actores
sociales en la formulacion de politicas de integracion
suramericana; q) la coordinacion entre los organismos
especializados de los Estados Miembros, teniendo en
cuentalas normas internacionales, para fortalecer lalucha
contra el terrorismo, la corrupcion, el problema mundial
delasdrogas, latratade personas, el trafico de armas
pequenasy ligeras, el crimen organizado transnacional y
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otras amenazas, asi como para el desarme, lano
proliferacion de armas nucleares y de destruccion masiva,
y el desminado;r) lapromocion de la cooperacion entre las
autoridades judiciales de los Estados Miembros de Unasur;
s) elintercambio de informacion y de experiencias en
materia de defensa;t) la cooperacion parael
fortalecimiento de la seguridad ciudadana, y u) la
cooperacion sectorial como un mecanismo de
profundizacionde laintegracion suramericana, mediante
elintercambio de informacion, experienciasy
capacitacion.

otras amenazas, asi como para el desarme, lano
proliferacion de armas nucleares y de destruccion masiva,
y el desminado;r) lapromocion de la cooperacion entre las
autoridades judiciales de los Estados Miembros de Unasur;
s) el desarrollo de mecanismos concretos y efectivos de
solucion de controversias en materia de inversiones, y la
jurisdiccion regional en materia de derechos humanos; t)
elintercambio de informaciony de experiencias en
materia de defensa; u) la cooperacion parael
fortalecimiento de laseguridad ciudadana, yv) la
cooperacion sectorial como un mecanismo de
profundizacionde laintegracion suramericana, mediante
elintercambio de informacion, experienciasy
capacitacion.

Articulo 4. Organos.

Los drganos de Unasur son: 1. El Consejo de Jefas y Jefes de
Estadoy de Gobierno; 2. El Consejo de Ministrasy
Ministros de Relaciones Exteriores; 3. El Consejo de
Delegadas y Delegados; 4. La Secretaria General.

Articulo 4. Organos

Los drganos de Unasur son: 1. El Consejo de Jefas y Jefes de
Estado yde Gobierno; 2. El Consejo de Ministrasy
Ministros de Relaciones Exteriores; 3. La Secretaria
General; 4. El Consejo de Delegadas y Delegados.

Se pondra en funcionamiento el Parlamento Suramericano
con sede en Cochabamba.

Articulo 5. Desarrollo de la Institucionalidad. Podran
convocarse y conformarse reuniones Ministeriales
Sectoriales, Consejos de nivel Ministerial, Grupos de
Trabajoy otrasinstancias institucionales que se requieran,
de naturaleza permanente o temporal, para dar
cumplimiento alos mandatos y recomendaciones de los
organos competentes. Estas instancias rendiran cuenta
del desemperio de sus cometidos a través del Consejo de
Delegadas y Delegados, que lo elevara al Consejo de Jefasy
Jefes de Estado y de Gobierno o al Consejo de Ministrasy
Ministros de Relaciones Exteriores, segtin corresponda.
Los acuerdos adoptados por las Reuniones Ministeriales
Sectoriales, Consejos de nivel Ministerial, los Grupos de
Trabajoy otras instancias institucionales seran
presentados a consideracion del drgano competente que
los ha creado o convocado. El Consejo Energético de
Suramérica, creado en la Declaracion de Margarita (17 de
abril de 2007), es parte de Unasur.

Articulo 5. Desarrollo de la Institucionalidad. Podran
convocarse y conformarse reuniones Ministeriales
Sectoriales, Consejos de nivel Ministerial, Grupos de
Trabajoy otrasinstancias institucionales que se requieran,
de naturaleza permanente o temporal, para dar
cumplimiento alos mandatos y recomendaciones de los
organos competentes. Estas instancias rendiran cuenta
del desempefio de sus cometidos a través de la Secretaria
General, que lo elevara al Consejo de Jefas y Jefes de
Estadoyde Gobierno o al Consejo de Ministras y Ministros
de Relaciones Exteriores, segin corresponda. Los acuerdos
adoptados por las Reuniones Ministeriales Sectoriales,
Consejos de nivel Ministerial, los Grupos de Trabajo y otras
instancias institucionales seran presentados a
consideracion del 6rgano competente que los hacreado o
convocado. El Consejo Energético de Suramérica, creado
enlaDeclaracion de Margarita (17 de abril de 2007), es
parte de Unasur.

Articulo 6. El Consejo de Jefasy Jefes de Estado y de
Gobierno. El Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de
Gobierno es el 6rgano maximo de Unasur. Sus atribuciones
son: a) establecer los lineamientos politicos, planes de
accion, programas y proyectos del proceso de integracion
suramericana y decidir las prioridades parasu
implementacion; b) convocar Reuniones Ministeriales
Sectoriales y crear Consejos de nivel Ministerial; c) decidir
sobre las propuestas presentadas por el Consejo de
Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores; d) adoptar

Articulo 6. El Consejo de Jefasy Jefes de Estado y de
Gobierno. El Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de
Gobierno es el 6rgano maximo de Unasur. Sus atribuciones
son: a) establecer los lineamientos politicos, planes de
accion, programas y proyectos del proceso de integracion
suramericana y decidir las prioridades para su
implementacion; b) convocar Reuniones Ministeriales
Sectoriales y crear Consejos de nivel Ministerial; c) decidir
sobre las propuestas presentadas por el Consejo de
Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores; d) adoptar
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los lineamientos politicos para las relaciones con terceros.
Las reuniones ordinarias del Consejo de Jefasy Jefes de
Estadoy de Gobierno tendran una periodicidad anual. A
peticion de un Estado Miembro se podra convocara
reuniones extraordinarias, a través de la Presidencia Pro
Tempore, con el consenso de todos los Estados Miembros
de Unasur.

los lineamientos politicos para las relaciones con terceros.
Las reuniones ordinarias del Consejo de Jefas y Jefes de
Estadoy de Gobierno tendran una periodicidad semestral.
A peticion de un Estado Miembro se podra convocara
reuniones extraordinarias, a través de la Presidencia Pro
Tempore, con la mayoria de los Estados Miembros de
Unasur.

Articulo 7. La Presidencia Pro Tempore. La Presidencia
Pro Tempore de Unasur sera ejercida sucesivamente por
cadauno de los Estados Miembros, en orden alfabético,
por periodos anuales. Sus atribuciones son: a) preparar,
convocary presidir las reuniones de los 6rganos de Unasur;
b) presentar para su consideracion al Consejo de Ministras
y Ministros de Relaciones Exteriores y al Consejo de
Delegadas y Delegados el Programa anual de actividades
de Unasur, con fechas, sedes y agenda de las reuniones de
sus 6rganos en coordinacion con la Secretaria General; ¢)
representara Unasur en eventos internacionales, previa
delegacion aprobada por los Estados Miembros; d) asumir
compromisos y firmar Declaraciones con terceros, previo
consentimiento de los drganos correspondientes de
Unasur.

Articulo 7. La Presidencia Pro Tempore. La Presidencia
Pro Tempore de Unasur sera ejercida sucesivamente por
cadauno delos Estados Miembros, en orden alfabético,
por periodos anuales. Sus atribuciones son: a) preparar,
convocary presidir las reuniones de los 6rganos de Unasur;
b) presentar para su consideracion al Consejo de Ministras

y Ministros de Relaciones Exteriores y-al-Coensejo-de
DelegadasyDelegades el Programa anual de actividades

de Unasur, con fechas, sedes y agenda de las reuniones de
sus organos en coordinacion con la Secretaria General; ¢)
representar a Unasur en eventos internacionales, previa
delegacion aprobada por los Estados Miembros; d) asumir
compromisos y firmar Declaraciones con terceros, previo
consentimiento de los 6rganos correspondientes de
Unasur.

Articulo 8. El Consejo de Ministras y Ministros de
Relaciones Exteriores. El Consejo de Ministras y Ministros
de Relaciones Exteriores tiene las siguientes atribuciones:
a) adoptar Resoluciones paraimplementar las Decisiones
del Consejo de Jefasy Jefes de Estado y de Gobierno; b)
proponer proyectos de Decisiones y preparar las reuniones
del Consejo de Jefasy Jefes de Estado y de Gobierno; c)
coordinar posiciones en temas centrales de laintegracion
suramericana; d) desarrollary promover el didlogo politico
y laconcertacion sobre temas de interés regional e
internacional; e) realizar el seguimiento y evaluacion del
proceso de integracion en su conjunto; f) aprobar el
Programa anual de actividadesy el presupuesto anual de
funcionamiento de Unasur; g) aprobar el financiamiento
de las iniciativas comunes de Unasur; r) implementar los
lineamientos politicos en las relaciones con terceros;

h) aprobar resoluciones y reglamentos de caracter
institucional o sobre otros temas que sean de su
competencia; j) crear Grupos de Trabajo en el marco de las
prioridades fijadas por el Consejo de Jefas y Jefes de Estado
y de Gobierno. Las reuniones ordinarias del Consejo de
Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores tendran una
periodicidad semestral, pudiendo convocar la Presidencia
Pro Tempore areuniones extraordinarias a peticion dela
mitad de los Estados Miembros.

Articulo 8. El Consejo de Ministras y Ministros de
Relaciones Exteriores. El Consejo de Ministras y Ministros
de Relaciones Exteriores tiene las siguientes atribuciones:
a) adoptar Resoluciones paraimplementar las Decisiones
del Consejo de Jefasy Jefes de Estado y de Gobierno; b)
proponer proyectos de Decisiones y preparar las reuniones
del Consejo de Jefasy Jefes de Estado y de Gobierno; c)
coordinar posiciones en temas centrales de laintegracion
suramericana; d) desarrollary promover el didlogo politico
y laconcertacion sobre temas de interés regional e
internacional; e) realizar el seguimiento y evaluacion del
proceso de integracion en su conjunto; f) aprobar el
Programa anual de actividades y el presupuesto anual de
funcionamiento de Unasur; g) aprobar el financiamiento
delasiniciativas comunes de Unasur; r) implementar los
lineamientos politicos en las relaciones con terceros;

h) aprobar resoluciones y reglamentos de caracter
institucional o sobre otros temas que seande su
competencia; j) crear Grupos de Trabajo en el marco de las
prioridades fijadas por el Consejo de Jefas y Jefes de Estado
y de Gobierno. Las reuniones ordinarias del Consejo de
Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores tendran una
periodicidad semestral, pudiendo convocar la Presidencia
Pro Tempore areuniones extraordinarias a peticion de un
tercio delos Estados Miembros.

Articulo 9. El Consejo de Delegadas y Delegados. El
Consejo de Delegadas y Delegados tiene las siguientes
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atribuciones: a) implementar mediante la adopcién delas
Disposiciones pertinentes, las Decisiones del Consejo de
Jefasy Jefesde Estadoy de Gobierno, y las Resoluciones
del Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones
Exteriores, con el apoyo de la Presidencia Pro Temporeyla
Secretaria General; b) preparar las reuniones del Consejo
de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores; c)
elaborar proyectos de Decisiones, Resoluciones 'y
Reglamentos para la consideracion del Consejo de
Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores; d)
compatibilizary coordinar las iniciativas de Unasur con
otros procesos de integracion regional y subregional
vigentes, con lafinalidad de promoverla
complementariedad de esfuerzos; e) conformar, coordinar
y dar seguimiento a los Grupos de Trabajo; f) dar
seguimiento al dialogo politico yalaconcertacion sobre
temas deinterés regional e internacional; g) promover los
espacios de didlogo que favorezcan la participacion
ciudadanaen el proceso de integracidon suramericana; h)
proponer al Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones
Exteriores el proyecto de presupuesto ordinario anual de
funcionamiento para su consideracion y aprobacion. El
Consejo de Delegadas y Delegados esta conformado por
una o unrepresentante acreditado por cada Estado
Miembro. Se retne con una periodicidad preferentemente
bimestral, en el territorio del Estado que ejerce la
Presidencia Pro Tempore u otro lugar que se acuerde.

Articulo 10. La Secretaria General. La Secretaria General
es el rgano que, bajo la conduccion del Secretario
General, ejecuta los mandatos que le confieren los 6rganos
de Unasury ejerce su representacion por delegacion
expresade los mismos. Tiene su sede en Quito, Ecuador.
Sus atribuciones son: a) apoyar al Consejo de Jefasy Jefes
de Estado y de Gobierno, al Consejo de Ministrasy
Ministros de Relaciones Exteriores, al Consejo de
Delegadas y Delegadosy alaPresidencia Pro Tempore, en
el cumplimiento de sus funciones; b) proponeriniciativasy
efectuar el seguimiento alas directrices de los 6rganos de
Unasur; c) participar con derecho avozy ejercer la funcion
de secretaria en las reuniones de los 6rganos de Unasur; d)
preparary presentar la Memoria Anual y los informes
respectivos a los 6rganos correspondientes de Unasur; e)
servir como depositaria de los Acuerdos en el ambito de
Unasur y disponer su publicacion correspondiente; f)
preparar el proyecto de presupuesto anual parala
consideracion del Consejo de Delegadas y Delegados y
adoptar las medidas necesarias para su buena gestion y
ejecucion; g) preparar los proyectos de Reglamento parael
funcionamiento de la Secretaria General,y someterlos ala
consideracion y aprobacion de los 6rganos
correspondientes; h) coordinar con otras entidades de

Articulo 9. La Secretaria General. La Secretaria General es
el rgano que, bajo la conduccion del Secretario o
Secretaria General, ejecuta los mandatos que le confieren
los 6rganos de Unasury ejerce su representacion por
delegacion expresa de los mismos. Tiene su sede en Quito,
Ecuador. Sus atribuciones son: a) apoyar al Consejo de
Jefasy Jefes de Estado y de Gobierno, al Consejo de
Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores, al-Censeje
deDelegadasyDelegadesyalaPresidencia Pro Tempore,
en el cumplimiento de sus funciones; b) proponer
iniciativas y efectuar el seguimiento a las directrices de los
o6rganos de Unasur. En caso de gravedad institucional de
un Estado Miembro con posibles implicancias de
afectacion alademocracia, se podra convocar a una
reunidn extraordinarias del Consejo de Ministrasy
Ministros de Relaciones Exteriores; c) participar con
derecho avozyejercer lafuncion de secretariaenlas
reuniones de los 6rganos de Unasur; d) preparary
presentar la Memoria Anual y los informes respectivos a
los drganos correspondientes de Unasur; e) servir como
depositaria de los Acuerdos en el ambito de Unasury
disponer su publicacion correspondiente; f) preparar el
proyecto de presupuesto anual parala consideracion del

Consejo-deDelegadasybelegades Consejo de Ministrasy
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integraciony cooperacion de América Latinay el Caribe
para el desarrollo de las actividades que le encomienden
los rganos de Unasur; i) celebrar, de acuerdo con los
reglamentos, todos los actos juridicos necesarios para la
buena administraciony gestion de la Secretaria General. El
Secretario General sera designado por el Consejo de Jefasy
Jefes de Estado y de Gobierno a propuesta del Consejo de
Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores, porun
periodo de dos afios, renovable por una sola vez. El
Secretario General no podra ser sucedido por una persona
de lamisma nacionalidad. Durante el ejercicio de sus
funciones, el Secretario General y los funcionarios de la
Secretaria tendran dedicacion exclusiva, no solicitaran ni
recibiran instrucciones de ningin Gobierno, ni entidad
ajenaaUnasur,yseabstendran de actuar en forma
incompatible con su condicion de funcionarios
internacionales responsables Ginicamente ante esta
organizacion internacional. El Secretario General ejerce la
representacion legal de la Secretaria General.Enla
seleccion de los funcionarios de la Secretaria General se
garantizara unarepresentacion equitativa entre los
Estados Miembros, tomando en cuenta, en lo posible,
criterios de género, idiomas, étnicos y otros.

Ministros de Relaciones Exteriores y adoptar las medidas
necesarias para su buena gestiony ejecucion; g) preparar
los proyectos de Reglamento para el funcionamiento dela
Secretaria General,y someterlos ala consideraciony
aprobacion de los 6rganos correspondientes; h) coordinar
conotras entidades de integracion y cooperacion de
América Latinay el Caribe para el desarrollo de las
actividades que le encomienden los 6rganos de Unasur; i)
celebrar, de acuerdo con los reglamentos, todos los actos
juridicos necesarios para labuenaadministraciony
gestion de la Secretaria General. El Secretario o Secretaria
General sera designado por decision de mayoria calificada
por el Consejo de Jefasy Jefes de Estado y de Gobierno a
propuesta del Consejo de Ministras y Ministros de
Relaciones Exteriores, por un periodo de tres afios,
renovable por unasolavez porun periodo de tres afios. El
Secretario o Secretaria General sera una personade
reconocida trayectoriainternacional y compromiso conla
region latinoamericana. Durante el ejercicio de sus
funciones, el Secretario o Secretaria General y los
funcionarios de la Secretaria tendran dedicacion exclusiva,
no solicitaran ni recibiran instrucciones de ningtn
Gobierno, ni entidad ajena a Unasur, y se abstendran de
actuar en formaincompatible con su condicion de
funcionarios internacionales responsables inicamente
ante esta organizacion internacional. En la seleccién de los
funcionarios de la Secretaria General se garantizara una
representacion equitativa entre los Estados Miembros,
tomando en cuenta, en lo posible, criterios de género,
idiomas, étnicos y otros.

Articulo 9. El Consejo de Delegadas y Delegados. El
Consejo de Delegadas y Delegados tiene las siguientes
atribuciones: a) implementar mediante la adopcién delas
Disposiciones pertinentes, las Decisiones del Consejo de
Jefasy Jefesde Estadoy de Gobierno, y las Resoluciones
del Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones
Exteriores, con el apoyo de la Presidencia Pro Temporeyla
Secretaria General; b) preparar las reuniones del Consejo
de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores; c)
elaborar proyectos de Decisiones, Resoluciones 'y
Reglamentos para la consideracion del Consejo de
Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores; d)
compatibilizary coordinar las iniciativas de Unasur con
otros procesos de integracion regional y subregional
vigentes, con lafinalidad de promoverla
complementariedad de esfuerzos; e) conformar, coordinar
y dar seguimiento alos Grupos de Trabajo; f) dar
seguimiento al didlogo politico yalaconcertacion sobre
temas deinterésregional e internacional; g) promover los
espacios de didlogo que favorezcan la participacion
ciudadanaen el proceso de integracion suramericana; h)

Articulo 10. El Consejo de Delegadas y Delegados. El
Consejo de Delegadas y Delegados tiene las siguientes
atribuciones: a) implementar mediante la adopcién delas
Disposiciones pertinentes, las Decisiones del Consejo de
Jefasy Jefesde Estado y de Gobierno, y las Resoluciones

del COHSEJO de Ministras yLMmrsfeFegdeRelaeenes

SeeFet.a#a-GeﬂeFal; b) preparar las reuniones del Consejo
de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores; c)
elaborar proyectos de Decisiones, Resoluciones y
Reglamentos para la consideracion del Consejo de
Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores; d)
compatibilizary coordinar las iniciativas de Unasur con
otros procesos de integracion regional y subregional
vigentes, con lafinalidad de promover la
complementariedad de esfuerzos; -e)}cenfermar;
eménawéapseghmﬂemmeséﬁm&deiﬁ}baje e)
apoyarala Secretaria General delaUnasurenel
cumplimiento de sus funciones; f) dar seguimiento al
dialogo politico y alaconcertacion sobre temas de interés
regional einternacional; g) promover los espacios de
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proponer al Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones
Exteriores el proyecto de presupuesto ordinario anual de
funcionamiento para su consideracion y aprobacion. El
Consejo de Delegadas y Delegados esta conformado por
unao unrepresentante acreditado por cada Estado
Miembro. Se retne con una periodicidad preferentemente
bimestral, en el territorio del Estado que ejerce la
Presidencia Pro Tempore u otro lugar que se acuerde.

diadlogo que favorezcan la participacion ciudadanaen el
proceso de integracion suramericana; h) proponer al
Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores
el proyecto de presupuesto ordinario anual de
funcionamiento para su consideracion y aprobacion. El
Consejo de Delegadas y Delegados esta conformado por
unao unrepresentante acreditado por cada Estado
Miembro. Se retne con una periodicidad preferentemente
bimestral, en el territorio del Estado que ejerce la
Presidencia Pro Tempore u otro lugar que se acuerde.

Articulo 11. Fuentes Juridicas. Las fuentes juridicas de
Unasur son las siguientes: 1. El Tratado Constitutivo de la
Unasury los demas instrumentos adicionales; 2. Los
Acuerdos que celebren los Estados Miembros de Unasur
sobre labase de los instrumentos mencionados en el
punto precedente; 3. Las Decisiones del Consejo de Jefasy
Jefes de Estado y de Gobierno; 4. Las Resoluciones del
Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores;
y 5. Las Disposiciones del Consejo de Delegadasy
Delegados.

Articulo 11. Fuentes Juridicas. Las fuentes juridicas de
Unasur son las siguientes: 1. El Tratado Constitutivo dela
Unasury los demas instrumentos adicionales; 2. Los
Acuerdos que celebren los Estados Miembros de Unasur
sobre labase de los instrumentos mencionados en el
punto precedente; 3. Las Decisiones del Consejo de Jefasy
Jefes de Estado y de Gobierno; 4. Las Resoluciones del
Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores;
y 5. Las Disposiciones del Consejo de Delegadasy
Delegados. 6. Las normas de funcionamiento, actos y
procedimientos administrativos, reglamentos, estatutos
delos 6rganos de la Unasur, y otras disposiciones
relacionadas alas actividades institucionales que no
necesitan serincorporadas a los ordenamientos juridicos
de los Estados Miembros. Las normas de laUnasur
incorporadas al ordenamiento juridico de los Estados
Miembros son obligatorias.

Articulo 12. Aprobacion de la Normativa. Todala
normativa de Unasur se adoptara por consenso. Las
Decisiones del Consejo de Jefasy Jefes de Estado y de
Gobierno, las Resoluciones del Consejo de Ministrasy
Ministros de Relaciones Exteriores y las Disposiciones del
Consejo de Delegadas y Delegados, se podran acordar
estando presentes al menos tres cuartos (3/4) de los
Estados Miembros. Las Decisiones del Consejo de Jefasy
Jefes de Estado y de Gobierno, las Resoluciones del
Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores,
que se acuerden sin la presencia de todos los Estados
Miembros deberan ser consultadas por el Secretario
General alos Estados Miembros ausentes, los que deberan
pronunciarse en un plazo maximo de treinta (30) dias
calendario, luego de haber recibido el documentoenel
idioma correspondiente. En el caso del Consejo de
Delegadas y Delegados, dicho plazo sera de quince (15)
dias. Los Grupos de Trabajo podran sesionary realizar
propuestas siempre que el quérum de las reuniones sea de
mitad mas uno de los Estados Miembros. Los actos
normativos emanados de los 6rganos de Unasur, seran
obligatorios paralos Estados Miembros unavez que hayan
sido incorporados en el ordenamiento juridico de cadauno

Articulo 12. Aprobacion de la Normativa. La normativa de
Unasur se adoptara, de acuerdo con la materia, por
mayoria simple, mayoria calificada, o por consenso. Las
Decisiones del Consejo de Jefasy Jefes de Estado y de
Gobierno, las Resoluciones del Consejo de Ministrasy
Ministros de Relaciones Exteriores y las Disposiciones del
Consejo de Delegadas y Delegados, se podran acordar
estando presentes almenestreseuartos{3/4) lamitad de
los Estados Miembros. Las Decisiones del Consejo de Jefas
y Jefes de Estado y de Gobierno, las Resoluciones del
Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores,
quese acuerdensin la presencia de todos los Estados
Miembros deberan ser consultadas por el Secretario o
Secretaria General alos Estados Miembros ausentes, los
que deberan pronunciarse en un plazo maximo de treinta
(30) dias calendario, luego de haber recibido el documento
en el idioma correspondiente. En el caso del Consejo de
Delegadas y Delegados, dicho plazo sera de quince (15)
dias. Los Grupos de Trabajo podran sesionary realizar
propuestas siempre que el quérum de las reuniones sea-de
alcance ala mitad mastne de los Estados Miembros. Los
actos normativos emanados de los 6rganos de Unasur,
seran obligatorios paralos Estados Miembros una vez que
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deellos,de acuerdo a sus respectivos procedimientos
internos.

hayan sido incorporados en el ordenamiento juridico de
cadaunodeellos, de acuerdo a sus respectivos
procedimientos internos.

Articulo 13. Adopcion de Politicas y Creacion de
Instituciones, Organizaciones y Programas. Uno o mas
Estados Miembros podran someter a consideracion del
Consejo de Delegadas y Delegados una propuestade
adopcion de politicas, creacién de instituciones,
organizaciones o programas comunes para ser adoptados
de manera consensuada, sobre la base de criterios
flexibles y graduales deimplementacion segtn los
objetivos de Unasury lo dispuesto en los Articulos 5y 12
del presente Tratado. En el caso de programas,
instituciones u organizaciones en que participen Estados
Miembros con anterioridad alavigencia de este Tratado
podran ser considerados como programas, instituciones u
organizaciones de Unasur de acuerdo a los procedimientos
sefialados en este articulo y en consonancia con los
objetivos de este Tratado. Las propuestas se presentaran
al Consejo de Delegadas y Delegados. Una vez aprobadas
por consenso se remitiran al Consejo de Ministrasy
Ministros de Relaciones Exteriores y, subsecuentemente,
al Consejode Jefasy Jefes de Estado y de Gobierno, parasu
aprobacion por consenso. Cuando una propuesta no sea
objeto de consenso, lamismasdlo podra ser sometida
nuevamente al Consejo de Delegadas y Delegados seis
meses después de su tltimainclusion en agenda.
Aprobada una propuesta por lainstancia maximade
Unasur, tres o mas Estados Miembros podran iniciar su
desarrollo, siempreycuando se asegure, tanto la
posibilidad de incorporacion de otros Estados Miembros,
como lainformacion periddica de su avance al Consejo de
Delegadasy Delegados. Cualquier Estado Miembro podra
eximirse de aplicar total o parcialmente una politica
aprobada, sea por tiempo definido o indefinido, sin que
elloimpida su posterior incorporacion total o parcial ala
misma. En el caso de las instituciones, organizaciones o
programas que se creen, cualquierade los Estados
Miembros podra participar como observador o eximirse
total o parcialmente de participar por tiempo definido o
indefinido. La adopcion de politicas y creacion de
instituciones, organizaciones y programas sera
reglamentada por el Consejo de Ministras y Ministros de
Relaciones Exteriores, a propuesta del Consejo de
Delegadas y Delegados.

Articulo 13. Adopcion de Politicas y Creacion de
Instituciones, Organizaciones y Programas. Uno o mas
Estados Miembros podran someter a consideracion del
Consejo de Delegadas y Delegados una propuestade
adopcionde politicas, creacion de instituciones,
organizaciones o programas comunes para ser adoptados
de manera consensuada, sobre la base de criterios
flexibles y graduales de implementacion segun los
objetivos de Unasury lo dispuesto en los Articulos 5y 12
del presente Tratado. En el caso de programas,
instituciones u organizaciones en que participen Estados
Miembros con anterioridad alavigenciade este Tratado
podran ser considerados como programas, instituciones u
organizaciones de Unasur de acuerdo a los procedimientos
sefialados en este articulo y en consonancia con los
objetivos de este Tratado. Las propuestas se presentaran
al Consejo de Delegadas y Delegados, con copiaala
Secretaria General de la Unasur a efectos de que se
pronuncie en un plazo de 30 dias. Una vez aprobadas por
mayoria calificada se remitiran al Consejo de Ministrasy
Ministros de Relaciones Exteriores y, subsecuentemente,
al Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno, parasu
aprobacion por consenso. Cuando una propuestano sea
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Aprobada una propuesta por lainstancia maximade
Unasur, tres o mas Estados Miembros podran iniciar su
desarrollo, siemprey cuando se asegure, tanto la
posibilidad de incorporacion de otros Estados Miembros,
como lainformacion periddica de suavance a la Secretaria
General delaUnasury al Consejo de Delegadas y
Delegados. Cualquier Estado Miembro podra eximirse de
aplicar total o parcialmente una politica aprobada, sea por
tiempo definido o indefinido, sin que ello impida su
posterior incorporacion total o parcial alamisma. Enel
casode lasinstituciones, organizaciones o programas que
se creen, cualquierade los Estados Miembros podra
participar como observador o eximirse total o
parcialmente de participar por tiempo definido o
indefinido. Laadopcidon de politicas y creacion de
instituciones, organizaciones y programas sera
reglamentada por el Consejo de Ministras y Ministros de
Relaciones Exteriores, a propuestade la Secretaria
General, del Consejo de Delegadas y Delegados y del
Parlamento Suramericano.
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Articulo 14. Dialogo Politico. La concertacion politica
entre los Estados Miembros de Unasur sera un factor de
armoniay respeto mutuo que afiance la estabilidad
regional y sustente la preservacion de los valores
democraticosy lapromocion de los derechos humanos.
Los Estados Miembros reforzaran la practica de
construccion de consensos en lo que serefiere alos temas
centrales de la agendainternacional y promoveran
iniciativas que afirmen laidentidad delaregion comoun
factor dinamico enlas relaciones internacionales.

Articulo 14. Dialogo Politico. La concertacién politica
entre los Estados Miembros de Unasur sera un factor de
armoniay respeto mutuo que afiance la estabilidad
regional y sustente la preservacion de los valores
democraticos y la promocion de los derechos humanos.
Los Estados Miembros adoptaran la practica de
construccion de consensos en lo que se refiere alos temas
centrales de la agendainternacional y promoveran
iniciativas que afirmen laidentidad de laregién comoun
factor dindmico enlasrelaciones internacionales. En los
casos en que el consenso no sea alcanzado, las practicas
democraticas de mayorias calificadas o simples podran
adoptarse dependiendo la magnitud de la decision,
siempre que haya sido previamente acordado por la
normativa Unasur.

Articulo 15. Relaciones con Terceros. Unasur promovera
iniciativas de didlogo sobre temas de interés regional o
internacional y buscara consolidar mecanismos de
cooperacion con otros grupos regionales, Estados y otras
entidades con personalidad juridica internacional,
priorizando proyectos en las areas de energia,
financiamiento, infraestructura, politicas sociales,
educaciony otras a definirse. El Consejo de Delegadas 'y
Delegados es el responsable de hacer seguimiento alas
actividades de implementacion con el apoyo de la
Presidencia Pro Temporey de la Secretaria General. Con el
propdsito de contar con una adecuada coordinacion, el
Consejo de Delegadas y Delegados debera conocery
considerar expresamente las posiciones que sustentara
Unasur en su relacionamiento con terceros.

Articulo 15. Relaciones con Terceros. Unasur promovera
iniciativas de didlogo sobre temas de interés regional o
internacional y buscara consolidar mecanismos de
cooperacion con otros grupos regionales, Estados y otras
entidades con personalidad juridica internacional,
priorizando proyectos en las areas de energia,
financiamiento, infraestructura, politicas sociales,
educacion, salud, medio ambiente, y otras a definirse. El
Consejo de Delegadas y Delegados es el responsable de
hacer seguimiento a las actividades de implementacion
con el apoyo delaPresidencia Pro Temporeydela
Secretaria General. Con el propédsito de contar conuna
adecuada coordinacion, elcensejo-deDelegadasy
Delegadesla Secretaria General debera conocery
considerar expresamente las posiciones que sustentara
Unasur en su relacionamiento con terceros.

Financiamiento de la Unasur

Tratado Constitutivo de la Unasur

Propuesta de modificacion

Articulo 16. Financiamiento. El Consejo de Delegadas y
Delegados propondra para su consideracion y aprobacion
al Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones
Exteriores el Proyecto de Presupuesto ordinario anual de
funcionamiento de la Secretaria General. El
financiamiento del presupuesto ordinario de
funcionamiento de la Secretaria General serealizara en
base a cuotas diferenciadas de los Estados Miembros a ser
determinadas por Resolucion del Consejo de Ministrasy
Ministros de Relaciones Exteriores, a propuesta del
Consejo de Delegadas y Delegados, tomando en cuentala
capacidad econdémicade los Estados Miembros, la
responsabilidad comuny el principio de equidad.

Articulo 16. Financiamiento. La Secretaria General
propondra para su consideracion y aprobacion al Consejo
de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores el
Proyecto de Presupuesto ordinario anual de
funcionamiento de la Secretaria General, del que se dara
rendicion de cuentas al Parlamento Suramericano. El
financiamiento del presupuesto ordinario de
funcionamiento de la Secretaria General serealizaraen
base a cuotas diferenciadas de los Estados Miembros a ser
determinadas por Resolucion del Consejo de Ministras y

Ministros de Relaciones Exteriores, apropuesta-del
Gensejede-Delegadas—y-De%gades—tomando encuentala

capacidad econémicade los Estados Miembros, |la
responsabilidad comun y el principio de equidad.

1 6 l" l. Hacia una nueva Unasur: Vias de reactivacién para una integracion suramericana permanente




Articulo 17. Parlamento. La conformaciéon de un
Parlamento Suramericano con sede en laciudad de
Cochabamba, Bolivia, sera materia de un Protocolo
Adicional al presente Tratado.

Articulo 17. Parlamento Suramericano. La conformacién
de un Parlamento Suramericano con sede en laciudad de
Cochabamba, Bolivia, sera materia de un Protocolo
Adicional al presente Tratado.

Articulo 18. Participacion Ciudadana. Se promovera la
participacion plenade la ciudadaniaen el procesodela
integracionylaunion suramericanas, a través del didlogo y
lainteraccion amplia, democratica, transparente,
pluralista, diversa e independiente con los diversos actores
sociales, estableciendo canales efectivos de informacion,
consultay seguimiento en las diferentes instancias de
Unasur. Los Estados Miembros y los 6rganos de Unasur
generaran mecanismos y espacios innovadores que
incentiven la discusion de los diferentes temas
garantizando que las propuestas que hayan sido
presentadas por la ciudadania, reciban una adecuada
consideracion y respuesta.

Articulo 18. Participacion Ciudadana. Se promovera la
participacion plenade la ciudadaniaen el procesodela
integraciony launion suramericanas, a través del dialogo
y lainteraccion amplia, democratica, transparente,
pluralista, diversa e independiente con los diversos
actores sociales, estableciendo canales efectivos de
informacion, consultay seguimiento en las diferentes
instancias de Unasur, y especialmente en el Parlamento
Suramericano.

Los Estados Miembros y los drganos de Unasur generaran
mecanismosy espacios innovadores que incentiven la
discusion de los diferentes temas garantizando que las
propuestas que hayan sido presentadas por la ciudadania
reciban una adecuada consideracidn y respuesta.

Articulo 19. Estados Asociados. Los demas Estados de
América Latinay el Caribe que soliciten su participacion
como Estados Asociados de Unasur, podran ser admitidos
con laaprobacion del Consejo de Jefasy Jefes de Estadoy
de Gobierno. Los derechos y obligaciones de los Estados
Asociados seran objeto de reglamentacion por parte del
Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores.

Articulo 19. Estados Asociados. Los demas Estados de
América Latinay el Caribe que soliciten su participacion
como Estados Asociados de Unasur, podran ser admitidos
con laaprobacion por mayoria calificada del Consejo de
Jefasy Jefes de Estado y de Gobierno. Los derechos 'y
obligaciones de los Estados Asociados seran objeto de
reglamentacion por parte del Consejo de Ministrasy
Ministros de Relaciones Exteriores.

Articulo 20. Adhesion de Nuevos Miembros. A partir del
quinto ano de laentradaenvigor del presente Tratadoy
teniendo en cuenta el propésito de fortalecer la unidad de
AméricaLatinay el Caribe, el Consejo de Jefas y Jefes de
Estado y de Gobierno podra examinar solicitudes de
adhesion como Estados Miembros por parte de Estados
Asociados, que tengan este status por cuatro (4) afios,
mediante recomendacion por consenso del Consejo de
Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores. Los
respectivos Protocolos de Adhesion entraran en vigor a los
30dias delafechaen que se complete su proceso de
ratificacion por todos los Estados Miembrosy el Estado
Adherente.

Articulo 20. Adhesion de Nuevos Miembros. A partir del
quinto ano de laentrada envigordel presente Tratadoy
teniendo en cuenta el propésito de fortalecer la unidad de
América Latinay el Caribe, el Consejo de Jefas y Jefes de
Estadoy de Gobierno podra examinar solicitudes de
adhesion como Estados Miembros por parte de Estados
Asociados;que-tengan-estestatusporcuatro{4)afios;
mediante recomendacion y aprobacion por consenso del
Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores.
Los respectivos Protocolos de Adhesion entraran en vigor
alos 30 diasdelafechaen que se complete su proceso de
ratificacion por todos los Estados Miembros y el Estado
Adherente.

Articulo 21. Solucion de Diferencias. Las diferencias que
pudieren surgir entre Estados Partes respectoala
interpretacion o aplicacion de las disposiciones del
presente Tratado Constitutivo seran resueltas mediante
negociaciones directas. En caso de no lograr una solucion
mediante la negociacion directa, dichos Estados Miembros
someteran la diferenciaa consideracion del Consejo de
Delegadas y Delegados, el cual, dentro de los 60 dias de su
recepcion, formulara las recomendaciones pertinentes

Articulo 21. Solucion de Diferencias. Las diferencias que
pudieren surgir entre Estados Miembros respectoala
interpretacion o aplicacion de las disposiciones del
presente Tratado Constitutivo seran resueltas mediante
negociaciones directas. En caso de no lograr una solucion
mediante la negociacion directa, dichos Estados
Miembros someteran la diferencia a consideracion del
Consejo de Delegadas y Delegados, el cual, dentro de los
60 dias de surecepcion, formulara las recomendaciones
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paralasolucion de lamisma. En caso de no alcanzarse una
solucion ésta instancia elevara la diferencia al Consejo de
Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores, parasu
consideracion en su proxima reunion.

pertinentes para la solucion de lamisma. En caso de no
alcanzarse unasolucion éstainstancia elevarala
diferencia al Consejo de Ministrasy Ministros de
Relaciones Exteriores, para su consideracion en su
proxima reunion. De persistir la diferencia, el Consejo de
Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores adoptara
una decision por mayoria calificada a efectos de no
entorpecer el proceso de integracion regional o decidira
someter ladiferencia aun tribunal integrado por juristas
de alta trayectoriainternacional designados previamente
en listas confirmadas por la Secretaria General. Las listas
se conformaran por dos juristas (titular y suplente)
designados por cada Estado Miembro por periodos de 5
anos no renovables. En caso de conflicto entre dos o mas
Estados Miembros sobre lainterpretacion delas
normativas de Unasur, la Secretaria General procedera al
sorteo y conformacién de un tribunal ad hoc, que debera
decidir en un plazo maximo de 60 dias.

Articulo 22. Inmunidades y Privilegios. Unasur gozara, en
el territorio de cada uno de los Estados Miembros, de los
privilegios einmunidades necesarios para la realizacion de
sus propositos. Los representantes de los Estados
Miembros de Unasury los funcionarios internacionales de
ésta, gozaran asimismo de los privilegios e inmunidades
necesarios para desempenar con independencia sus
funciones, en relacién con este Tratado. Unasur celebrara
con laRepublica del Ecuador el correspondiente Acuerdo
de Sede, que establecera los privilegios einmunidades
especificos.

Articulo 22. Inmunidades y Privilegios. Unasur gozara, en
el territorio de cada uno de los Estados Miembros, de los
privilegios einmunidades necesarios para la realizacion de
sus propositos. Los representantes de los Estados
Miembros de Unasury los funcionarios internacionales de
ésta, gozaran asimismo de los privilegios e inmunidades
necesarios para desempenar con independencia sus
funciones, enrelacidn con este Tratado. Unasur celebrara
con laRepublica del Ecuador el correspondiente Acuerdo
de Sede, que establecera los privilegios einmunidades
especificos.

Articulo 23. Idiomas. Los idiomas oficiales de la Unidn de
Naciones Suramericanas seran el castellano, el inglés, el
portuguésy el neerlandés.

Articulo 23. Idiomas. Los idiomas oficiales de la Unidn de
Naciones Suramericanas seran el castellano, el inglés, el
portuguésy el neerlandés.

Articulo 24. Duracién y Denuncia. El presente Tratado
Constitutivo tendra una duracion indefinida. Podra ser
denunciado por cualquiera de los Estados Miembros
mediante notificacion escrita al Depositario, que
comunicara dicha denunciaalos demas Estados
Miembros. La denuncia surtira efectos unavez
transcurrido el plazo de seis (6) meses desde lafechaen
que la notificacion haya sido recibida por el Depositario. La
notificacion de denuncia no eximira al Estado Miembro de
la obligacion de pago de las contribuciones ordinarias que
tuviere pendientes.

Articulo 24. Duracién y Denuncia. El presente Tratado
Constitutivo tendra una duracion indefinida. Podra ser
denunciado por cualquiera de los Estados Miembros
mediante notificacion escrita al Depositario, que
comunicara dichadenunciaalos demas Estados
Miembros. La denuncia surtira efectos una vez
transcurrido el plazo de un afo seis{6}meses desde la
fecha en que la notificacion haya sido recibida por el
Depositario. La notificacion de denuncia no eximiraal
Estado Miembro de la obligacion de pago delas
contribuciones ordinarias que tuviere pendientes.
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Articulo 25. Enmiendas. Cualquier Estado Miembro podra
proponer enmiendas al presente Tratado Constitutivo. Las
propuestas de enmienda seran comunicadas a la Secretaria
General que las notificara alos Estados Miembros para su
consideracion por los 6rganos de Unasur. Las enmiendas
aprobadas por el Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de
Gobierno, seguiran el procedimiento establecido en el
Articulo 26, para su posterior entrada en vigencia.

Articulo 25. Enmiendas. Cualquier Estado Miembro podra
proponer enmiendas al presente Tratado Constitutivo. Las
propuestas de enmienda seran comunicadasala
Secretaria General que las notificara a los Estados
Miembros para su consideracion por los 6rganos de
Unasur. Las enmiendas aprobadas por el Consejo de Jefasy
Jefes de Estado y de Gobierno, seguiran el procedimiento
establecido en el Articulo 26, para su posterior entradaen
vigencia.

Articulo 26. Entrada en Vigor. El presente Tratado
Constitutivo de laUnion de Naciones Suramericanas
entrara en vigor treinta dias después de lafechade
recepcion del noveno (90) instrumento de ratificacion. Los
instrumentos de ratificacion seran depositados ante el
Gobierno de laRepublica del Ecuador, que comunicarala
fechade depésito alos demas Estados Miembros, asi como
lafechade entrada envigor del presente Tratado
Constitutivo. Para el Estado Miembro que ratifique el
Tratado Constitutivo luego de haber sido depositado el
noveno instrumento de ratificacion, el mismo entrara en
vigor treinta dias después de la fecha en que tal Estado
Miembro haya depositado su instrumento de ratificacion.

Articulo 26. Entrada en Vigor. Las enmiendas al Tratado
Constitutivo de laUnion de Naciones Suramericanas
entraran en vigor treinta dias después de la fecha de
recepcion del sexto (60) instrumento de ratificacion. Los
instrumentos de ratificacion seran depositados ante el
Gobierno de laRepublica del Ecuador [0 el Estado
designado transitoriamente para tales efectos], que
comunicara lafecha de depésito a los demas Estados
Miembros, asi como la fecha de entrada en vigor del
presente Tratado Constitutivo. Para el Estado Miembro
queratifique el Tratado Constitutivo luego de haber sido
depositado el sexto instrumento de ratificacion, el mismo
entrara en vigor treinta dias después de lafechaen que tal
Estado Miembro haya depositado suinstrumento de
ratificacion.

Articulo 27. Registro. Las presentes enmiendas seran
registradas ante la Secretaria de la Organizacion de
Naciones Unidas.

Articulo 27. Registro. Las presentes enmiendas seran
registradas ante la Secretaria de la Organizacion de
Naciones Unidas.

Disposicion transitoria.

Hasta la nueva adhesion de Ecuador, la Secretaria General
dispondrade unasede transitoria acordada entre Estados
Miembros mediante la suscripcion de un acuerdo de sede
temporal entre el Estado que asi se ofrecieray laUnasur.
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