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Resumen

Las instituciones de cooperacion regional sudamericanas no suelen ser estables. La
caida de la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR) y la creacion inmediata del
Foro para el Progreso de América del Sur (PROSUR), bajo el protagonismo de Chile
y Colombia, presentan un caso que ilustra dicha inestabilidad. A fin de comprender
mejor las dinamicas recientes del regionalismo sudamericano, la presente
investigacion se propone encontrar los factores que explican la creacién de PROSUR,
en reemplazo de UNASUR, como mecanismo de cooperacion regional en
Sudamérica. Empleando el enfoque tedrico constructivista, se estudia el rol de los
factores ideacionales para explicar el caso de estudio. Se argumenta que la
percepcion (negativa) acerca de UNASUR vy el sostenimiento de ideas diferentes
sobre el regionalismo por parte de los gobiernos de derecha (en especial, el de
Sebastian Pifiera e Ivan Duque) explican la transicion hacia PROSUR. La metodologia
aplicada fue una revisién documental para analizar el declive de UNASUR 'y el proceso
de formacién de PROSUR, y un analisis de contenido cualitativo para identificar y
contrastar los idearios de ambas instituciones. Las conclusiones a las que arriba esta
tesis sefalan que PROSUR nacié como una iniciativa que atiende a criterios
ideoldgicos, y que pretende descartar ciertos elementos ideacionales que dieron vida
a UNASUR, en medio de un contexto de polarizacién en la region. Asi, se muestra
que los cambios traidos por el recambio ideoldgico-politico en Sudamérica fueron
suficientes para afectar la trayectoria del regionalismo sudamericano.
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Introduccion

En el afio 2017, la Union de Naciones Suramericanas (UNASUR) arriba a una
situacion critica debido a la incapacidad de llegar a un consenso sobre la eleccion del
Secretario General de la organizacion. En lugar de participar activamente en la
busqueda de una solucion para salvarla, Chile, Colombia, Brasil, Argentina, Peru y
Paraguay decidieron cancelar su participacion en UNASUR en abril del 2018. En el
transcurso hacia el 2019, estos paises, a los que se les suma Ecuador, toman la
decision de formalizar su retirada de la institucién (El Pais, 2018), con la excepcion de
Peru, que, hasta el momento, mantiene suspendida su participacion (Rodriguez,
2020). Asi, permanecen como miembros de la organizacion Venezuela, Bolivia,
Guyana y Surinam'. En ese mismo aiio, Sebastian Pifiera, presidente de Chile, e Ivan
Duque, mandatario de Colombia, invitaron a sus contrapartes a conformar el Foro para
el Progreso de América del Sur (PROSUR), con la excepcion de Nicolas Maduro. Asi,
todos los paises sudamericanos, salvo Bolivia, Surinam, Venezuela y Uruguay (este
ultimo asiste como observador y se une en marzo del 2020), crean PROSUR (Saez &
Rivas, 2019).

Este proceso de estancamiento de UNASUR y surgimiento inmediato de
PROSUR es un caso que demuestra la complejidad de las instituciones regionales de
los paises sudamericanos. Hasta unos afios antes de su declive, UNASUR mantenia
prondsticos en su mayoria positivos y se consideré que podria avanzar hacia una
mayor integracion en Sudameérica. Sin embargo, la realidad lo contradijo y, en su lugar,
se cre6 PROSUR, un nuevo mecanismo regional. Por consiguiente, ademas de ser
un acontecimiento poco estudiado por la literatura, es interesante analizar este
recambio de instituciones regionales para dar cuenta de cuales fueron las
motivaciones que guiaron a los paises sudamericanos durante estos sucesos. Este
trabajo coloca énfasis sobre los factores ideacionales y los criterios ideoldgicos para
explicar las decisiones de los paises, lo cual permite identificar cuales son las ideas
que mueven a estas dos iniciativas del regionalismo sudamericano a fin de contribuir

con su desarrollo tedérico. Ademas, esta tesis permite aproximarse a comprender las

1 Uruguay decide retirarse de UNASUR en marzo de 2020.



motivaciones que se encuentran en la creacion de un mecanismo regional, a la par de
las deficiencias de dichos intentos de cooperacidn regional. Esta es una tarea que
fomenta el entendimiento de las diferentes iniciativas a través de las cuales los paises
sudamericanos han buscado estrechar sus vinculos de cooperacion entre si.

En vista de lo presentado, se identifica como problema de investigacion la
creacion de PROSUR como nuevo mecanismo de cooperacion regional en
Sudamérica tras la caida de UNASUR (2017-2020).



Capitulo 1: Diseio de investigacion

1.1. Preguntas y objetivos

El presente trabajo de investigacion busca responder a la siguiente pregunta:
¢ Qué factores explican la creacion de PROSUR, en reemplazo de UNASUR, como
mecanismo de cooperacion regional?. Para ello, en un primer momento, es necesario
preguntarse por la crisis y el final de UNASUR, pues se aprecia un vinculo directo con
la creacion de PROSUR. Esto involucra evaluar la decision de los paises de retirarse
de la organizacion. Asi, una pregunta especifica de la investigacion es la siguiente:
¢,como se explica la crisis y el final de UNASUR?.

Tras esclarecer estos puntos, se procedera a explicar por qué tras el final de
UNASUR surge PROSUR. Esta cuestidon supone analizar la creacién de PROSUR, de
modo que se pueda comprender qué razones dan motivo a su emergencia. Para ello,
se debe examinar la decisién de formar PROSUR por parte de los paises que tuvieron
un rol clave durante esta coyuntura. Por lo tanto, la pregunta que guia esta parte de
la investigacién es la siguiente: ;como se explica la formacién de PROSUR?.

Siguiendo estas cuestiones, este trabajo se divide en tres capitulos. En el
primer capitulo, se presentan las preguntas, los objetivos, la hipotesis, el marco
conceptual, el marco tedrico, la revision bibliografica y la metodologia seleccionada
para realizar esta investigacion. En el segundo, se tratara sobre el final de UNASUR
de manera que se ofrezca una contextualizacion de la transicion hacia PROSUR y se
esclarezcan las motivaciones de los paises. En el tercer capitulo, se aborda el proceso
de creacién de PROSUR, pasando por el rol de sus paises lideres y las ideas que
afirman respecto al regionalismo. Finalmente, se presentan las conclusiones de la

investigacion.



1.2. Hipétesis

La creacién de PROSUR en reemplazo de UNASUR ocurrio principalmente por
dos causas: una imagen negativa que los varios nuevos gobiernos de derecha se
formaron sobre UNASUR y un conjunto de ideas nuevas de estos gobiernos sobre
como deberia funcionar el regionalismo. Estos dos factores condujeron a que
decidieran prescindir de UNASUR y formar PROSUR en su reemplazo.

Por un lado, los nuevos gobiernos de derecha (luego de una serie de gobiernos
de izquierda progresista que los precedieron) forman una interpretacién negativa de
UNASUR, que se relaciona con la continuacién de la politica de oposicion contra el
gobierno venezolano y la defensa de la democracia en la regién, en tanto que
UNASUR es asociada al chavismo y el autoritarismo. En este sentido, primé la
adhesion a principios y consideraciones politicas por sobre la resolucién dialogada de
los problemas internos de la organizacion. Por otro lado, los gobiernos de derecha
afirmaron ideas diferentes en torno al regionalismo sudamericano, que rechazan el
regionalismo post-liberal y post-hegemédnico que sustent6 a UNASUR, a la que
consideran como una organizacion ideologizada e ineficiente.

Estos elementos condujeron al impulso inmediato de PROSUR por parte de
Chile y Colombia como institucion que reemplazara a UNASUR, a fin de continuar con
la cooperacion sudamericana, que es un interés que persiste entre los gobiernos, a la
medida de un nuevo ideario sobre el regionalismo y la tendencia ideolégica del

momento de su creacion.



1.3. Marco conceptual

En esta seccidn, se presentaran conceptos que seran de utilidad para enmarcar
la investigacidn. En primer lugar, atendiendo a los factores que presenta la hipotesis,
se esclarecera la definicion del concepto de ideologia, asi como su influencia en las
decisiones de politica exterior. En segundo lugar, se explorara algunos desarrollos
tedricos del regionalismo latinoamericano, tales como definiciones sobre el
regionalismo, la cooperacion y la integracién regional; el papel de los factores

ideoldgicos en el regionalismo; y los paradigmas del regionalismo latinoamericano.

1.3.1. El concepto de ideologia

El debate tedrico sobre la ideologia es ciertamente amplio y sus dimensiones
superan los fines de este trabajo. Por ello, se parte desde un planteamiento que
permita identificar la influencia de los factores ideoldgicos sobre la toma de decisiones
de politica exterior. Tal es la propuesta de Gian Luca Gardini (2011), quien explora el
rol de la ideologia y el pragmatismo (asi como la relacion entre ambos). Para el autor,
la ideologia se refiere a “sistemas de pensamiento que orientan la politica hacia
principios y objetivos abstractos y lejos de las circunstancias practicas” (2011, p.14).
Asi, esta “aparece o actua como un imperativo moral y, al mismo tiempo, pretende
hacer comprensible el mundo [...] (2011, p. 14). En cambio, el pragmatismo “no
defiende ni el imperativo moral ni proporciona una explicacion del mundo tal como es
o como deberia ser”, sino que “privilegia claramente la practica, la negociacion y la
dimension descriptiva” (2011, p.15).

Por lo tanto, una politica exterior se puede calificar como ideoldgica cuando: 1).
enfatiza los principios sobre la adaptabilidad y las consecuencias practicas; 2). la
compatibilidad con los principios establecidos es el criterio clave para evaluar su
mérito; y 3). suele ser el resultado de un proceso de planificacion a corto plazo
(Gardini, 2011, p. 17-18).

Otro punto relevante de este planteamiento es que Gardini no sostiene que la
ideologia y el pragmatismo son necesariamente opuestos, sino que pueden

interrelacionarse. En sus palabras, "cualquier politica exterior concreta tiene



elementos de ambos". Es decir, que una accién puede responder principalmente a
factores ideoldgicos, pero ello no excluye que ciertas consideraciones pragmaticas
puedan estar detras de la decision.

Este trabajo descarta el sentido peyorativo de la ideologia como falsa
percepcion, fanatismo u opuesta a la razén. Tampoco recoge al concepto desde su
funcién de dominacion de grupos privilegiados sobre otros. En lugar de ello, se asume
que la ideologia es un conjunto de creencias, ideas y principios compartidos, que
pueden influir en las decisiones de politica exterior y que puede usarse como recurso
para legitimarlas. Cuando se atiende a factores ideoldgicos se busca privilegiar la
adhesion a principios o ideales, incluyendo connotaciones morales, por sobre
consideraciones de caracter practico. Finalmente, no se afirma que su influencia es
absoluta o unica en las decisiones de politica exterior, sino que se puede tener un
peso mayor segun las circunstancias. Asi, en referencia al caso de estudio, se
sostiene que el reemplazo de UNASUR por PROSUR atendi6 principalmente a
factores ideoldgicos, relacionados con la adhesion a principios, las preferencias

politicas y de idearios determinados.

1.3.2. El regionalismo latinoamericano

El estudio del regionalismo latinoamericano se ha enriquecido con el desarrollo
de conceptos y teorias que buscan explicarlo de manera que se puedan abordar las
claras divergencias en relacion a la experiencia europea. A fin de realizar el analisis
propuesto en esta investigacion, se recogen algunos desarrollos conceptuales en esta
seccion. En primer lugar, se revisan los conceptos de regionalismo, integracion
regional y cooperacion regional a fin de diferenciar estos fenomenos. En segundo
lugar, se aborda el papel de los factores ideolégicos en el regionalismo
latinoamericano y se explican los modelos que este ha adoptado: el “regionalismo
abierto”, el “regionalismo post-liberal” y el “regionalismo post-hegeménico”. Por ultimo,
se presenta una sintesis sobre la importancia de estos conceptos al analizar UNASUR
y PROSUR.

Respecto al primer punto, el regionalismo es “un proceso dirigido
principalmente por el Estado para la construccion y mantenimiento de instituciones y
organizaciones regionales formales entre al menos tres estados” (Borzel & Risse,

2016, p. 29). Este proceso responde a diferentes fines colaborativos, emprendidos a



través una dinamica top-down por los paises que conforman una region. Asi, el
regionalismo se puede comprender como un concepto que, a modo de paraguas,
engloba diferentes dinamicas de interaccion entre los paises de una regiéon. En este
sentido, Hurrell (1995) diferencia entre el regionalismo, la integracién regional y la
cooperacion regional. Para el autor, el regionalismo es “un término que se utiliza para
cubrir una variedad de distintos fenémenos” (p. 334). Asi, Hurrell lo desglosa en cinco
categorias diferentes: regionalizaciéon; conciencia e identidad regional; cooperacion
regional entre Estados; integracién econdémica dirigida por el Estado; y cohesién
regional (p. 334-338).

Por lo tanto, el regionalismo puede expresarse a través de la integracion
regional, pero también comprende muchas otras formas que no necesariamente son
procesos de integracion. Dicho planteamiento es util para aprehender la
heterogeneidad en cuanto a la construccion de instituciones regionales, que es propia
de la experiencia latinoamericana: diferentes esquemas regionales cuyos objetivos
oscilan entre la cooperacion o la integracion regional.

Frederik Séderbaum define a la cooperacion regional como “un proceso abierto,
por el cual los Estados individuales dentro de un area geografica determinada actuan
juntos para el beneficio mutuo y para resolver tareas comunes en ciertos campos (...)
a pesar de los intereses en conflictos en otros” (2009, p. 479). Retomando el
argumento de Hurrell, la cooperaciéon entre Estados puede servir a diferentes
objetivos, tales como responder a desafios externos, coordinar posiciones regionales
en instancias internacionales, entre otros. No necesariamente es formal ni altamente
institucionalizada, y su grado de efectividad tampoco depende de dichas condiciones
(1995, p. 336).

Por su parte, Alagappa (1995) indica que este tipo de cooperacidén “esta
motivada principalmente por el interés nacional. Se considera un vehiculo necesario
para resolver problemas comunes y perseguir intereses complementarios, pero a
menudo no existe el deseo de ir mas alla del Estado-nacion. Pese a que se aceptan
limitaciones, la soberania es un principio constitutivo fundamental de los acuerdos
regionales” (p. 362). Precisamente, los bloques latinoamericanos han optado por el
disefo intergubernamental, a fin de proteger la soberania estatal. Este es ademas un
rasgo distintivo relevante para diferenciar los dos conceptos revisados, debido a que

la integracion regional se asocia a la supranacionalidad.


https://www.researchgate.net/profile/Fredrik_Soederbaum2

Otro punto que se debe notar es que para Hurrell la cooperacion incluye
coordinacion politica, mientras que Sdderbaum presenta una nocidon mas exigente en
tanto que los Estados “actuan juntos”. Esta investigacion opta por la definicion mas
flexible de Hurrell debido a que UNASUR y PROSUR son mecanismos de cooperacion
regional sudamericanos. La razén para descartar el concepto de integracion regional
es que, si bien estas organizaciones pueden haberse presentado como intentos de
integracion regional en el discurso oficial, en la practica ninguna de ellas corresponde
a este concepto. Ambas exhiben esquemas propios de un intergubernamentalismo
laxo y recogen agendas tematicas de cooperacion.

Continuando con el segundo punto de este marco conceptual, la literatura
también ha abordado el rol que los factores ideolégicos han jugado en el avance (y
retroceso) del regionalismo latinoamericano. Este no ha transcurrido mediante un
proceso evolutivo lineal y constante, sino que se ha caracterizado por la creacion de
mecanismos regionales que atraviesan etapas de activacion y desactivacion,
motivadas en gran medida (pero no exclusivamente) por aspectos ideoldgicos-
politicos. Como sefala Dabéne (2012), pese a los momentos de declive de los bloques
regionales, los gobiernos latinoamericanos no han desistido de perseguir la
integracion regional, cuando menos en el discurso oficial, y han creado mecanismos
capaces de resistir los momentos de pérdida de centralidad de la causa
integracionista. Para el autor, el regionalismo latinoamericano es un proyecto de
caracter politico: avanza cuando surgen momentos de politizacién en la region en

torno a intereses compartidos y la interaccion de ideas. En sus palabras, ‘“la
politizacion implica un compromiso de los actores politicos clave que comparten una
concepcion de los intereses comunes” (Dabéne, 2012, p.42).

Dabéne (2012) explora los ciclos de politizacion (en los que avanzan los
bloques regionales) ocurridos a lo largo de la trayectoria del regionalismo
latinoamericanos, que manifiestan diferentes intereses colectivos, objetivos y arreglos
institucionales. Estos elementos reposan sobre cierto grado de afinidad ideolégica, es
decir, una serie de ideas consensuadas que les dan forma. En este sentido, Gomes
& Granja (2019) y Alvarez (2021) plantean que la convergencia ideoldgica entre los
gobiernos es una condicién suficiente para la proliferacion de esquemas regionales.
En especifico, Alvarez sefiala que “la configuracion regional adoptada esta
determinada por la mayor o menor convergencia/divergencia politico-ideoldgica entre

los gobiernos que les dieron impulso. La convergencia ideolégica en torno al proyecto



integracionista a construir es una condicién suficiente para su consecucion” (2021, p.
171). De esta manera, los modelos u “olas” del regionalismo latinoamericano surgen
a partir de consensos a nivel ideacional entre los gobiernos de la region en un
momento especifico.

Tres modelos del regionalismo latinoamericano son relevantes para esta
investigacion: el “regionalismo abierto”, el “regionalismo post-liberal” y el “regionalismo
post-hegemodnico”. El regionalismo abierto es un concepto estrenado por Bergsten a
nivel global, en oposicidn a los esquemas de integracion regional proteccionistas. El
autor lo define a partir de cinco elementos: membresia abierta, arancel NMF [principio
de la nacién mas favorecida] condicional, arancel NMF incondicional, liberalizacion
global y facilitacion del comercio (1997). Asi, el énfasis comercial de este tipo de
regionalismo es claro. Segun Sanahuja, el regionalismo abierto empezo6 a funcionar
en los intentos de integracion de América Latina desde 1990 hasta 2005 y se inspird
en el auge del neoliberalismo en la region (2009, p. 12). Por lo tanto, reposa sobre un
consenso en torno a la centralidad del comercio y la liberalizacidon econdmica
intrarregional con el objetivo de mejorar la insercion internacional de los Estados. Su
mejor exponente son los acuerdos comerciales entre paises de la region, asi como su
disposicion a los arreglos extrarregionales. Por ello, se trata mas de una “integracion
negativa” que de una “integracién positiva” que enfatice las politicas y las instituciones
colectivas (2009, p. 13-15).

Por su parte, el regionalismo post-liberal y el regionalismo post-hegemaonico
son dos conceptos vinculados entre si, que se han empleado para comprender un
nuevo ciclo de iniciativas de acercamiento entre los paises de la region, a partir de la
llegada de gobiernos de izquierda desde el 2005 en adelante. El regionalismo post-
liberal se caracteriza por el rechazo contra el neoliberalismo y, por consiguiente, la
primacia del elemento comercial propia del regionalismo abierto. Este cambio
responde a que los nuevos gobiernos de la region extendieron la idea del retorno del
Estado, la revalorizacion de la dimension politica y los objetivos desarrollistas a su
politica exterior, de manera que nuevos temas cobraron importancia al considerar la
relacion con el resto de paises (Perotta & Porcelli, 2018, p.197). Es decir, se traté de
un consenso progresista, que abordo los desafios de la region desde la dptica politica
para consolidar agendas de colaboracién diversas. Los nuevos esquemas regionales
abordaron temas como “la paz, la seguridad, la defensa, la gestién de crisis y la

coordinacion de politica exterior (...) la seguridad energética, la coordinacion
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macroeconomica, los temas monetarios y las finanzas para el desarrollo” (Sanahuja,
2012, p.32). Estos nuevos proyectos poseen un andamiaje ideoldgico expresado en
una retdrica nacionalista (por ejemplo, el bolivianismo de Venezuela ) y/o de
reivindicacion de Sudamérica (Sanahuja, 2012, p. 32-35).

El regionalismo post-hegemonico recupera estos elementos de critica contra el
neoliberalismo y la integracion comercial, asi como la agenda en variados temas de
corte social y politico. Sin embargo, el énfasis de este regionalismo se encuentra en
proponer una reconfiguracion politica de la regidon oponiéndose a la hegemonia
estadounidense. Segun Riggirozzi & Tussie, la distancia relativa de Estados Unidos
en relacion a los asuntos latinoamericanos durante este periodo generd un espacio
para iniciativas que buscaban incrementar la autonomia de la regién. En sus palabras,
estas son una manifestacion visible de una repolitizacion en la region que esta dando
a luz a nuevas formas de hacer politica y de proyectos regionales (...) nuevos
entendimientos sobre el espacio regional” (2012, p. 3). Ello se materializa en la
creacion de instituciones propiamente regionales, que parcialmente siguen modelos
alternativos al neoliberalismo asociado a la hegemonia norteamericana. Los mejores
ejemplos de ello serian UNASUR, ALBA y CELAC cuyos érganos buscan crear un
“sistema sudamericano [latinoamericano y caribeno en los casos de ALBA y CELAC]
de reglas de integracion fisica, de defensa, un sistema financiero sudamericano (...)"
(Falomir, 2013, p.102). Asi, no es coincidencia que estas iniciativas hayan sido
producto (o hayan funcionado beneficiandose) del liderazgo de Brasil y Venezuela.

Cabe senalar que la existencia de estos nuevos regionalismos no implica que
desaparezca el regionalismo abierto. Quiliconi & Salgado detectaron la reemergencia
del regionalismo abierto en los ultimos cuatro afios en la region (por ejemplo, la Alianza
del Pacifico) (2016, p. 16). Por ello, es mas adecuado pensar que las formas de
regionalismo coexisten entre si, adecuandose a las necesidades e ideas de los
actores que crean las instituciones regionales.

Junto al peso de las ideas, se ha considerado la importancia del liderazgo para
el avance del regionalismo latinoamericano. Siguiendo su concepto de politizacion,
Dabéne sostiene que esta es una expresion del “presidencialismo colectivo” (2012, p.

42)?. Este término se refiere a que la construccion regional ha sido impulsada en gran

2 Este concepto coincide con el “interpresidencialismo” de Malamud (2005), que se refiere a la
combinacién entre la cooperacion intergubernamental y el presidencialismo.
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medida por el liderazgo ejercido por los presidentes latinoamericanos. Esto se debe a
que los sistemas presidencialistas reproducen sus caracteristicas en los arreglos
regionales (2012, p. 55). La “diplomacia presidencial” o la “diplomacia de cumbres”
han sido los mecanismos mas empleados para promover acuerdos entre los
mandatarios en torno a la creacion de espacios de cooperacion regional, la adopcion
de agendas y compromisos de accion, asi como la preservacion de las instituciones
creadas.

En cuanto al impacto del presidencialismo colectivo sobre las oportunidades de
avance del regionalismo, Dabéne considera que, si bien permite accionar de manera
mas rapida y directa, los esfuerzos suelen ser predominantemente retéricos o
simbdlicos con bajos niveles de institucionalidad. Ademas, la voluntad de apoyar a los
bloques regionales por parte de los mandatarios depende de otros factores, como la
busqueda de objetivos domésticos (por ejemplo, incrementar popularidad o evitar
desprestigio) (2012, p. 58-60).

La dependencia en la iniciativa personal de los presidentes también implica que
arribar a ideas consensuadas para emprender esquemas regionales sea facilitado por
la coincidencias ideoldgicas-politicas entre gobernantes. A modo de ejemplo, el
liderazgo que ejercio Brasil durante el gobierno de Lula da Silva y aquel que desplegd
Venezuela bajo el mando de Hugo Chavez son condiciones esenciales para explicar
el auge y los avances del regionalismo post-liberal y post-hegemodnico. Con sus claras
diferencias, ambos paises lograron generar consensos regionales en funcién de la
proyeccion de liderazgo de sus presidentes, por lo que impregnaron con sus
preferencias politicas de corte progresista —compartidas por sus vecinos en el
momento— a los esquemas regionales que proliferaron en dicha etapa.

Desarrollando mas este aspecto, Alvarez afirma que, si bien la afinidad
ideoldgica es una condicion necesaria, la sostenibilidad de los mecanismos regionales
requiere de un pais lider que “sirva como punto focal en la coordinacion de reglas,
normas Yy politicas, y [...] paymaster, es decir, estar dispuesto a pagar una parte
desproporcionada de los costos requeridos” (2020, p. 48). Sin esta fuerza
convocadora y promotora de los objetivos y compromisos del bloque, este pierde
funcionalidad y, asi, vigencia, por lo que se daria paso a etapas de despolitizacion,
empleando la terminologia de Dabéne.

Por lo tanto, la centralidad de los liderazgos presidenciales, los cuales son

cambiantes por naturaleza, junto con el papel de los factores ideacionales explican
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también la volatilidad e inconsistencia de la trayectoria del regionalismo
latinoamericano.

En sintesis, en esta seccidn se han revisado conceptos para utilizar en el
analisis del caso. Primero se hizo una revision del concepto de ideologia, asi como su
relacion con el pragmatismo para poder identificar como influyen los factores
ideoldgicos sobre las decisiones de politica exterior. Seguidamente, se comprenden
nociones centrales sobre el desarrollo tedrico del regionalismo latinoamericano. A
partir de esto, se puede aproximar a UNASUR y PROSUR a las categorias analiticas
del regionalismo sudamericano, lo que facilita identificar el ideario que los sostiene y
analizar si existe una ruptura en la trayectoria del regionalismo con la creacién de
PROSUR. El regionalismo post-liberal y el regionalismo post-hegemonico comparten
similitudes y se han utilizado para analizar los mismos mecanismos regionales. Sin
embargo, en el regionalismo post-liberal predomina el elemento ideoldgico de
oposicion contra el neoliberalismo. Esencialmente, este concepto alude a la ruptura
con esta ideologia a partir del nuevo ideario de los gobiernos de izquierda progresista.
Por su parte, siendo un desarrollo tedrico posterior al regionalismo post-liberal, el
regionalismo post-hegemoénico le afiade a ello el objetivo de disminuir la influencia de
Estados Unidos en la regidn, por lo que la perspectiva que adopta es la de un recambio
hegemonico para el surgimiento de nuevos proyectos regionales.

Por un lado, UNASUR se adecua tanto al regionalismo post-liberal (Sanahuija,
2012) como al regionalismo post-hegemonico (Riggirozzi, 2012). Por otro lado, el caso
de PROSUR es mas complejo. No puede enmarcarse dentro del regionalismo post-
hegemonico, ya que no persigue autonomia regional; al contrario, ha sido iniciativa de
gobiernos cercanos a Estados Unidos y ha afirmado la cooperacion con el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID). Pese a que PROSUR contempla una agenda de
cooperacion que no aborda el tema comercial, tampoco cuestiona la centralidad del
libre comercio, en tanto que no plantea ser una alternativa frente a este. Por ello,
tampoco es parte del regionalismo post-liberal.

Asi, ambos conceptos resultan utiles para esta investigacion debido a que
permiten identificar e interpretar los rasgos de UNASUR, a fin de compararlos con
aquellos elementos que se distinguiran de PROSUR. Como se ha visto en el marco,
los factores ideolégicos y las ideas que asientan estos modelos de regionalismo tienen
un impacto constante en la trayectoria del regionalismo latinoamericano, por lo que su
estudio permite interpretar el cambio de UNASUR por PROSUR.
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1.4. Marco teodrico

Este trabajo recoge algunas premisas del enfoque constructivista aplicado a las
Relaciones Internacionales. Este se caracteriza por proponer la importancia de los
aspectos relacionados a las ideas en la politica exterior y los procesos internacionales
en general. Alexander Wendt, uno de los tedricos mas emblematicos del
constructivismo, sostiene que el constructivismo parte de dos principios basicos: “las
estructuras de la asociacion humana estan determinadas principalmente por ideas
compartidas mas que por fuerzas materiales; y que las identidades y los intereses de
los actores intencionales estan construidos por esas ideas compartidas en lugar de
estar dados de manera natural” (1999, p.1). Es asi que, “lo importante para esta teoria
son las percepciones, identidades y los significados que los actores internacionales le
otorgan a las acciones” (Alvarez, 2015, p. 57).

Aplicar el enfoque constructivista en las relaciones internacionales consiste en
analizar los factores ideacionales que configuran las decisiones de los paises en
materia de politica exterior. El concepto de ideas engloba a las “creencias, significados
y entendimientos” de los actores (Vitelli, 2014, p.140). El constructivismo considera
que las ideas son socialmente construidas, es decir, se forman a partir de las
interacciones entre actores del sistema internacional o a nivel interno de los propios
Estados (Alvarez, 2015, p. 59).

Pese a su énfasis en los aspectos ideacionales, el constructivismo no rechaza
la importancia de los intereses materiales en la determinacién de la politica exterior.
Al respecto, Adler y Haas sefalan que “el constructivismo no niega la racionalidad de
los actores sino que intenta ir mas alla a fin de determinar qué existe detras de los
intereses, explicando desde dénde provienen” (citado en Alvarez, 2015, p. 59). De
este modo, los intereses estarian “constituidos por ideas y no como algo objetivamente
dado” (2015, p.59). Dado que las ideas moldean a los intereses, a través de este
enfoque se presta atencion a qué es lo que los Estados creen que es deseable o
beneficioso para si en determinados contextos. En otras palabras, cuales son las
ideas que mueven a los intereses.

El constructivismo también plantea que la identidad es un factor explicativo del
accionar de los Estados. El concepto de identidad ha sido definido de numerosas

formas por los tedricos constructivistas; sin embargo, la idea central es que los



14

Estados son diferentes entre si porque poseen una serie de representaciones
respecto a quiénes (o0 qué) son y cual es el rol que deben ocupar en el sistema
internacional. Esto sirve como una base para que determinen sus intereses nacionales
y, con ello, la orientacion de su politica exterior, asi como las interacciones con el resto
de actores del sistema internacional (Vitelli, 2014, p. 146). Empero, como identifica
Maaike Warnaar, “no todas las ideas que son relevantes para la politica exterior
pueden estar comodamente implicitas en el término identidad” (2013, p. 25). La
identidad supone un nivel mas profundo dentro del mundo ideacional, que sobrepasa
el efecto de la socializacion y la convergencia de ideas.

En el analisis propuesto, la identidad no se considera como una variable
explicativa. No es un objetivo estudiar la identidad de cada Estado involucrado en el
caso ni tampoco se busca determinar una “identidad sudamericana”, sino que se vera
cémo los paises que deciden formar PROSUR arriban a una especie de convergencia
sobre la base de afinidades ideoldgicas y de caracter politico. Haciendo un puente con
lo revisado en el marco conceptual, las ideologias (y los factores ideolégicos) son
sistemas de ideas y creencias. Por lo tanto, estudiar su influencia en la toma de
decisiones de los paises es compatible con el constructivismo. En suma, se toman los
planteamientos de este enfoque referidos a las ideas, es decir, las percepciones,
creencias o interpretaciones de los paises sudamericanos que guiaron su accionar
durante la transicion de UNASUR a PROSUR.

Otro punto importante para este marco teérico es considerar al regionalismo
desde la vision del constructivismo. En esta linea, una cuestion central es el proceso
de construccion de una region, en tanto que las regiones no son espacios geograficos
naturales, sino construcciones arbitrarias de los paises. De acuerdo con Riggirozzi,
ademas de los aspectos fisicos, las regiones se sustentan sobre la base de ideas.
Haciendo una sintesis de los diversos enfoques que analizan el regionalismo, la autora
propone “una comprension del regionalismo como una estructura compleja de ideas,
actores e instituciones” (2012, 9-10). Siguiendo esto, las ideas respecto al
regionalismo terminarian materializandose en las instituciones que buscan acercar a
los paises para una actuacion mas o menos coordinada y/o conjunta, tales como
organizaciones internacionales, foros, normas, etc. Por consiguiente, UNASUR y
PROSUR, al ser instituciones regionales, son espacios asentados en ideas sobre el
regionalismo sudamericano. El contenido de los idearios de ambas organizaciones

seran esclarecidos como parte de la investigacion.
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Finalmente, es conveniente aclarar por qué se opté por el enfoque
constructivista frente a otras teorias de la disciplina. Si bien cada una de ellas puede
ofrecer una perspectiva valida para analizar el problema planteado, el constructivismo
se ajusta mejor a los propdsitos especificos de esta investigacion. Asi, por ejemplo, a
diferencia del constructivismo, el realismo clasico se centra en analizar las acciones
de los paises a partir de los intereses tratandolos como pre-establecidos. Se enfoca
principalmente en aspectos relacionados al poder y las condiciones materiales,
optando por una perspectiva que procura ser “racional” o “pragmatica”, en la que las
ideas no son un factor relevante. En tanto que el presente estudio esta interesado en
explorar el rol de las ideas para explicar el viraje de UNASUR a PROSUR, el realismo
clasico no resulta compatible.

El realismo neoclasico adopta una perspectiva mas abierta. Este asume a la
distribucion de capacidades en el sistema internacional como variable explicativa de
la politica exterior de los Estados, pero también considera el efecto interviniente de
variables domésticas y factores no materiales como las percepciones, la ideologia
dominante e, incluso, rasgos psicolégicos de los tomadores de decisiones (Mijares,
2015). Sin embargo, esta es una teoria que explica la politica exterior de los Estados
en particular, por lo que no puede dar gran alcance en un analisis que parte desde un
enfoque en la politica regional. Ademas las percepciones que se busca analizar en
esta investigacion se refieren a la caracterizacion de mecanismos regionales, en lugar
de sobre las capacidades estatales o las dinamicas referidas a la distribucidén de poder
en el sistema internacional.

Durante el proceso de seleccién de paradigma, también se pensé optar por el
liberalismo pues este aborda las dinamicas de cooperacion entre Estados. En
especifico, se considero el planteamiento de Goldstein & Keohane (1993), quienes,
desde la optica del institucionalismo liberal, proponen que un cambio en las ideas
pueden modificar el rumbo de la politica exterior de los Estados, siempre y cuando a
este cambio a nivel ideacional le preceda variaciones en las condiciones materiales
subyacentes. En otras palabras, el impacto de las ideas no es directo, sino que estas
influyen solo en conjuncion con los aspectos materiales.

Dado que se propone que los factores ideacionales son los elementos
principales para la explicacion del caso, a saber que son variables independientes, la
interaccidn entre lo material y lo ideacional que presentan Goldstein y Keohane (1993)

tampoco es util. En cambio, las premisas del enfoque constructivista son mas afines
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para este estudio. Lo que se procura es analizar el poder de las ideas en motivar la
decision de abandonar UNASUR vy, en su lugar, formar PROSUR. Se ha planteado
que esta fue una accién que atiende a una nueva convergencia ideolégica antes que
a consideraciones pragmaticas referidas a los intereses materiales que los Estados
sudamericanos persiguen a traves de la cooperacion regional.

Asimismo, el constructivismo permite explicar cdmo la nueva convergencia
ideoldgica se materializa en la creacidn de una institucion de cooperacion, cuyos
rasgos se basan en las ideas de los lideres que la disefian en la coyuntura estudiada.
Los conceptos expuestos en el marco conceptual, el regionalismo post-hegemonico y
post-liberal, consisten en la expresion de un conjunto de ideas determinadas sobre el
regionalismo. En este sentido, el enfoque seleccionado aborda el efecto de las
percepciones que fueron compartidas por un grupo de paises sudamericanos sobre
los mecanismos regionales para influir decisiones en la dinamica de cooperacion
regional. Asi, se propone indagar de manera comparativa sobre las interpretaciones
de los paises miembros acerca de UNASUR y PROSUR, y cémo estas influyeron en

la decisién de abandonar la primera y formar la segunda.
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1.5. Estado del arte

En esta seccidn, se presentaran los principales trabajos acerca de UNASUR y
PROSUR. Por un lado, se encuentran estudios que abordan el inicio de UNASUR, las
caracteristicas principales de su funcionamiento y su final. Por otro lado, el desarrollo
académico sobre PROSUR todavia es incipiente, por lo que se mostrara lo poco que
se ha estudiado sobre este. Por ultimo, se explicara el surgimiento del regionalismo
sudamericano que enmarca ambos mecanismos, lo que implica revisar el papel de

Brasil como su promotor.

1.5.1. Literatura sobre UNASUR

En un momento inicial, la literatura se interes6 en estudiar las condiciones que
favorecieron la creacion de UNASUR debido a las expectativas positivas que desperté
en cuanto a sus posibilidades de avanzar hacia la integracion regional. Entre los
principales factores que explican el surgimiento y el sostenimiento de UNASUR,
destaca el papel de Brasil. Segun Sanahuja, UNASUR es, ante todo, un proyecto
geopolitico brasilefio, que se basé en asumir que México y los paises de
Centroamérica permanecerian dentro de la esfera de influencia de los Estados Unidos
(EUA), estrechando sus vinculos con el pais (2011, p. 30).

Profundizando acerca del rol brasilefio, Quiliconi & Salgado sugieren que la
propia idea de Sudamérica como un espacio regional diferenciado de México y
Centroamérica se desarrollé con el objetivo de que la region sea un soporte para el
proyecto de liderazgo regional —e incluso mundial—de Brasil (2016, p. 25). Asi, la
necesidad de crear un proyecto de integracion regional que sustente sus aspiraciones
de emergencia, asegurando un alejamiento de la vision regional de EUA enfocada en
el espacio geografico que es América Latina, influyé en el impulso determinante que
Brasil brind6 a UNASUR. No obstante, ello no significa que las motivaciones del resto
de paises sudamericanos hayan sido irrelevantes para el surgimiento de la
organizacion. Su éxito inicial también responde a que estos paises lograron converger
sus intereses en diversas ocasiones 0, al menos, consideraron que estos podrian ser
conseguidos mediante un marco regional (Sanahuja, 2011, p. 131-132).

En relacion a ello, también se sostiene que otra condicion clave fueron los

fuertes liderazgos nacionales durante aquellos afos, los cuales mantenian posturas



18

de centro izquierda (Mijares & Nolte, 2018, p. 106). En ese sentido, Bricefio sefala
que la estrategia internacional de Chavez y Morales son importantes para comprender
el surgimiento y la sostenibilidad de UNASUR, sobre todo la iniciativa venezolana
(2010, p. 109). Considerando la influencia de estos lideres, uno de los rasgos mas
distintivos de UNASUR es que reposa sobre un discurso ideoldgico autonomista, que
propone una mayor independencia frente al predominio norteamericano y que se
asocia a la retdrica de los gobiernos izquierdistas (Telo, 2017, p. 36). La
materializacién de dichas ideas en proyectos como UNASUR fue posible en gran parte
debido a la relativa pérdida de interés por parte de Estados Unidos en los paises
latinoamericanos; en su lugar, la potencia hegemaonica se centrd en la regidn asiatica
y en el Medio Oriente (Mijares & Nolte, 2018, p.106). Por ultimo, se destaca que la
iniciativa de UNASUR fue promovida por la bonanza econémica producto del boom
de materias primas que beneficidé a los paises sudamericanos, puesto que esta
sustentod a los liderazgos regionales y predispuso a los paises a adoptar politicas
exteriores mas ambiciosas (Sanahuja, 2019, p.108).

En sintesis, realizando un recuento de los factores senalados por la literatura,
se puede considerar que UNASUR es resultado del impulso brasilefio a la integracion
regional como parte de su aspiracion a liderar la region; los fuertes liderazgos
nacionales de izquierda en Sudamérica que pudieron encontrar intereses comunes en
la organizacion; la priorizacion de otras regiones por parte de la politica exterior
estadounidense.

Ademas de abordar las condiciones que la posibilitaron, los diversos estudios
discuten sobre qué es UNASUR. En este sentido, existe un consenso en la literatura
respecto a la caracterizacion de UNASUR como un esquema de dialogo y cooperacion
politica intersectorial. Asi, por ejemplo, Sanahuja sefala que “...lo que si es patente
es la voluntad de los miembros de UNASUR de establecer una estructura de caracter
permanente para promover un dialogo politico permanente y estructurado, y la
concertacion de politicas en diversas areas” (2011, p. 129). Asimismo, segun Adins,
dicho didlogo y coordinacion de politicas trascendieron a la materia comercial, pues
en el seno de la organizacion se incluyeron diversos temas como la infraestructura, la
educacion, la energia, la inclusién social, etc (2014, p. 19-20).

Otros autores han descrito a UNASUR como una “diplomacia de cumbres” o un
“regionalismo ligero”. Segun Diamint, UNASUR cuenta con una institucionalidad muy

débil, caracterizada por la ausencia de un esquema supranacional y que se ajusta a



19

las preferencias de los presidentes mas fuertes de la regién (2013, p. 67-68). Adins
comparte la misma opinion indicando que la toma de decisiones se realiza por
consenso y carece de mecanismos de supervision de la implementacion, por lo que
UNASUR no opera por si misma a través de la autonomia de sus instituciones, sino
que su funcionamiento depende en exceso de los gobiernos nacionales (2014, p. 29).
Esta preferencia por un disefio intergubernamental se explica por el gran valor que los
Estados sudamericanos conceden al principio de la soberania westfaliana (Sanahuja,
2011, p.36).

Hasta este punto, lo resefiado remite a la discusién respecto a como se puede
conceptualizar a UNASUR. Para algunos autores, UNASUR fue un mecanismo que
apuntaba a la integraciéon regional sudamericana, pese a que el balance final de la
organizacion sea negativo o que, finalmente, haya fracasado en promover la
integracion sudamericana. Sin embargo, otros autores consideran que esta es mejor
definida como un mecanismo de cooperacidén o coordinacion politica entre los paises
sudamericanos. Como ya se senalé en el marco teorico, este trabajo comparte esta la
opinion de UNASUR como instrumento de coordinacién politica. A partir de las
explicaciones de los autores, es mas claro comprender por qué.

Una cuestion relevante que puede considerarse parte de la conceptualizacion
de UNASUR, pero que se diferencia del resto de estudios presentados es abordada
por Gomez Kort (2016) cuya tesis plantea el objetivo de analizar el proceso de
construccion de UNASUR desde el constructivismo. Como es propio del enfoque, la
autora estudia las ideas detras de UNASUR, por lo que enlaza a este con el
regionalismo post-hegemonico de manera que la construccion de UNASUR es un
desarrollo del regionalismo. A su modo de entender, “las ideas de los gobiernos que
llegaron al poder en los primeros afios del siglo XXI implicaron un cambio (...), reflejado
en el resurgimiento de reivindicaciones y pensamientos integracionistas de la etapa
de la independencia, por un lado; y de los proyectos regionales de los afos cincuenta
y sesenta, por el otro; asi como nuevos planteos sobre el rol de América del Sur en el
escenario internacional” (2016, p. 9). Estas nuevas ideas se materializaron en los ejes
tematicos y caracteristicas de UNASUR (2016, p. 109).

Como conclusiones, la autora enumera diez ideas detras de UNASUR vy, por
ende, del regionalismo que la sustenta. En sus palabras, “UNASUR resultd
fundamental para la consolidacidon de las ideas fuerza autonomia, seguridad,

desarrollo y democracia en la construccion regional” (2016, p. 111). Esta tesis es de
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gran importancia para la investigacion debido a que proporciona informacién que
resulta de un analisis constructivista de UNASUR. Como se explicé en el marco
tedrico, tal es el enfoque que se pretende aplicar para estudiar el viraje de UNASUR
a PROSUR. Asi, las premisas que identifica detras de UNASUR, asi como el rol de
las mismas en el proceso de construccion de la organizacion sirven como guia para
el analisis a realizar en tanto que proporcionan una base sobre la cual considerar el
cambio de ideas que explica el impulso a PROSUR.

Por otra parte, se han realizado algunos estudios que abordan la crisis y el
estancamiento de UNASUR, los cuales sefialan un conjunto de factores diversos.
Mijares & Nolte (2018) sostienen que la caida de la organizacion responde a una
variable estructural de la integracion latinoamericana, a saber “la paradoja de la
autonomia”, y cuatro variables coyunturales. Estas ultimas son la ausencia de un
liderazgo regional; la competencia geopolitica entre instituciones intrarregionales; la
falta de consenso sobre los intereses y valores comunes; y el desacuerdo respecto al
establecimiento de una burocracia y un liderazgo supranacional (2018, p.108). La
“paradoja de la autonomia” se refiere a que el contexto que posibilitd la creacion de
UNASUR —las circunstancias sefialadas en los parrafos anteriores— también
propicié la busqueda de autonomia de cada pais, que seria una constante en la
integracion latinoamericana. En consecuencia, la organizacién desarrollé un disefio
institucional laxo intergubernamental con gran libertad de accion para los paises
miembros. De esta manera, mientras que hubo mayor afinidad ideoldgica con los
gobiernos de izquierda, el proyecto de integraciéon pudo prosperar; sin embargo, la
reciente polarizacién ideoldgica y politica mind sus posibilidades de supervivencia
(2018, p. 109-110). Este planteamiento da cuenta de la inoperatividad a la que llego
UNASUR al punto de que no fue capaz de generar el consenso necesario para elegir
al Secretario General de la organizacioén, lo cual condujo a la suspension de la
participacion de varios de sus miembros hasta, finalmente, el retiro de todos salvo
Bolivia, Venezuela y Surinam. Asimismo, identifica que las deficiencias de disefio
institucional sefialadas previamente por otros autores fueron determinantes en la
caida de la organizacion, por lo que se identifica un consenso entre los autores
respecto a la laxa institucionalidad de UNASUR.

Otros autores han enfatizado las circunstancias coyunturales que sefalan
Mijares & Nolte. Asi, la ausencia de un liderazgo regional se explica por la pérdida de

interés de Brasil en su proyecto regional debido a sus problemas internos; ello dejaria
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a UNASUR sin su base de apoyo central (Sanahuja 2018). En la misma linea, Villegas
& Gamero consideran que, ademas del distanciamiento de Brasil, las crisis politicas y
economicas en los otros paises que impulsaron UNASUR, Argentina y Venezuela,
como consecuencia del fin del boom de las materias primas a partir de 2013, afectaron
su capacidad de sostener la funcionalidad de la organizacién (2019, p. 17). En
contraste a los problemas que atraviesan estos gobiernos, se va consolidando un
bloque neoliberal entre Colombia, Chile y Peru, lo cual se expresa en la creacion y el
avance de la Alianza del Pacifico (2019, p. 1).

Considerando la importancia del factor ideacional para esta investigacion, es
importante sefalar como algunos autores sostienen que los cambios ideolégicos en
la region son variables determinantes para la caida de UNASUR. Ademas del nuevo
bloque neoliberal, los gobiernos de izquierda que la impulsaron fueron reemplazados
por lideres de derecha, los cuales se distanciaron de los valores e ideas autonomistas
que conformaron la base de la retérica de UNASUR. En palabras de Lo Brutto &
Crivelli, la crisis de UNASUR es reflejo de “la incapacidad de AL [América Latina] de
crear proyectos de integracion que sobrevivan a los cambios de gobiernos y a sus
tendencias ideoldgicas” (2019, p. 247). De manera similar, la polarizacion dentro de
UNASUR también jugo en contra de su supervivencia. Durante sus afios de operacion,
esta funcioné como un mecanismo de concertacion politica para la resolucion de crisis
a través de la convocatoria de cumbres. No obstante, incidentes como la crisis
venezolana suscitaron posturas que polarizaron a los gobiernos sudamericanos, de
manera que la falta de consensos se tradujo en cada vez menos convocatorias de
reuniones o en ausencias importantes (Comini & Frenkel, 2015, p. 11). Asi, la
organizacion fue perdiendo funcionalidad y, por ende, importancia progresivamente.
Ademas, ello sirvié como fundamento para que los nuevos gobernantes de derecha
criticaran la “excesiva polarizacién ideoldgica” de UNASUR (Comini & Frenkel, 2015,
p. 6). Por consiguiente, el aumento de disensos y el desgaste del modelo autonomista,
que provoco el giro hacia la derecha contribuyen a comprender la paralizaciéon de
UNASUR.

A modo de recuento, la literatura sefiala que el agotamiento de las condiciones
especificas que originaron UNASUR, combinado con su carencia de una
institucionalidad fuerte que le permita perdurar frente a la contingencia de las mismas
y los cambios en las preferencias de sus Estados miembros explicarian la caida de la

institucion.
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1.5.2. Literatura sobre PROSUR

Por otro lado, como se sefialo, el Foro para el Progreso de Sudamérica
(PROSUR) ha sido escasamente estudiado por la literatura. Un punto coincidente
entre los trabajos que hasta el momento abordan el surgimiento de esta nueva
organizacion (Garcia, 2019; Mercado, 2019; Sanahuja, 2019) es que el giro hacia la
derecha es un factor explicativo esencial. En la interpretacion de Garcia, PROSUR es
posibilitado por un reordenamiento geopolitico en la region: este conduce a la
neutralizacion de UNASUR por parte de los gobiernos de derecha, debido a su
proposito de romper los vinculos de integracion creados por los gobiernos
izquierdistas-progresistas.

En esta linea, los tres autores opinan que la creacién de PROSUR se realiza
por medio de una estrategia de deslegitimacion de UNASUR, calificandola de
“ineficiente” e “ideologizada” e ignorando los éxitos parciales que tuvo. En cambio, los
nuevos mandatarios sudamericanos presentan a PROSUR como una opciéon mas

” LE 1

‘pragmatica”, “desideologizada”, “eficaz”, y “abierta al mundo y a la globalizacién”. No
obstante, segun Sanahuja, en realidad, esta seria una estrategia en servicio a los
objetivos politicos y electorales internos de los lideres de derecha, esto es, la
deslegitimacion de los contrincantes asociados a posturas y actores “bolivarianos”
(2019, p. 115.).

Del mismo modo, coinciden en senalar el acercamiento a Estados Unidos en la
politica exterior de estos gobiernos, lo cual habria sido incentivo para conformar
PROSUR vy, por ende, dicha cercania se encontraria plasmada en este. Ademas,
resaltan que el organismo surge bajo la iniciativa de Sebastian Pifiera e Ivan Duque,
presidentes de Chile y Colombia respectivamente (Garcia 2019; Sanahuja 2019). Otro
rasgo distintivo es su caracter excluyente en términos ideolégicos. Tanto Garcia
(2019) como Sanahuja (2019, p.19) destacan que la exclusion de Venezuela se
justificd con la excusa de que el gobierno de Maduro —no reconocido por estos
paises— no cumple con los requisitos de participacion. Al mismo tiempo, invitaron a
Juan Guaiddé a la cumbre constitutiva, por lo que esto demuestra la exclusion
ideoldgica con la que nace PROSUR.

Empero, estos tres autores difieren en su nocién acerca de qué representaria

PROSUR para la regién. Por un lado, para Garcia y Mercado, este seria una nueva
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forma de integracion que se encuentra en proceso de consolidacion y que es una
alternativa a UNASUR, disefiada por los gobiernos de derecha a su medida. Por
ejemplo, Mercado sostiene que PROSUR es parte del despliegue de nuevas
estrategias para perseguir los intereses de los gobiernos sudamericanos derechistas.
En este sentido, es importante considerar que puede que estos no busquen
primordialmente un fortalecimiento de la regidén ni estrechar mas sus vinculos, sino
una alineacién internacional que les permita conseguir una posicidn privilegiada segun
las formas propuestas por las potencias centrales (2019, p. 10-11). De esta manera,
el objetivo de lograr un posicionamiento menos subordinado con respecto a las
grandes potencias que fue fundamental en la conformacion de UNASUR
presuntamente estaria ausente tanto en los intereses de los nuevos gobiernos
derechistas como en PROSUR.

En contraste, Sanahuja considera que PROSUR no puede ser considerado
como un mecanismo de integracion ni tampoco de cooperacién institucionalizada
debido a su debilidad y caracter improvisado (2019, p. 118). Para el autor, PROSUR
es “una nueva muestra de diplomacia presidencial basada, sobre todo, en liderazgos
circunstanciales —en este caso, de Pifiera y de Duque—, ante la notoria inhibicion de
Brasil, y en la afinidad ideoldgica de los gobiernos de turno” (2019, p.119). Si bien esta
es una posicion plausible, no se debe ignorar que PROSUR es una manifestacion de
las tendencias actuales acerca del regionalismo en Sudamérica. Su mera existencia
es indicador de que el proyecto sudamericano permanece vivo en el imaginario de los
paises de la regiéon, pese al final de UNASUR, que fue considerada como la
encarnaciéon de este proyecto regional. Por ello, proporciona informacién importante
sobre cdmo los nuevos gobiernos estan concibiendo el regionalismo en los afios mas
recientes y qué podria esperarse en los tiempos futuros. Asi, identificar si existen
continuidades o si es una ruptura completa con lo que implic6 UNASUR es importante
para comprender el estado de la aspiracion regional de los paises sudamericanos. Por
lo tanto, es imperativo realizar esfuerzos por encajar a PROSUR en mayor o menor
medida en una categoria analitica que permita su estudio.

Finalmente, no se ha encontrado literatura sobre la relacién entre lo escrito
sobre UNASUR y PROSUR, lo cual denota un vacio en cuanto a estudios que aborden
estos mecanismos de manera relacionada, ademas de que el estudio de PROSUR
todavia es incipiente. Preguntarse por los factores que posibilitaron la creacion de

PROSUR es relevante a fin de no solo identificar las condiciones coyunturales y
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estructurales sugeridas por la literatura, sino también las ideas e intereses en juego
de los paises en tal decision. Esto puede conducir hacia una mejor comprension del
regionalismo sudamericano actual, cuyos fracasos son motivo suficiente para indagar

sobre las tendencias que presenta.

1.5.3. La idea de “Sudamérica” y el proyecto regional brasilefio

Los proyectos de integracién latinoamericana se han sostenido por dos
narrativas particulares: una derivada de la vision de Estados Unidos y otra de la vision
bolivariana. Segun Riggirozzi, la primera afirma una zona diferente al resto del mundo,
pero bajo la tutela de Estados Unidos (el “panamericanismo”, que en la practica,
resulta en la hegemonia estadounidense en América Latina), mientras que la segunda
se trata de la unificacion de las colonias espafolas a través de sus vinculos historicos
y culturales (2010, p.5). Durante el siglo XX, la vision panamericana logré dominar las
interacciones regionales, estableciendo la hegemonia estadounidense. Como sefiala
Sanahuja, “Estados Unidos ha sido un referente clave para la configuracion de
América Latina como idea e identidad (...) Con la aparicion del «movimiento
panamericano» y la Conferencia de Washington de 1889-90 se fue constituyendo el
entramado institucional y normativo del llamado «sistema interamericano»” (2010, p.
22). Este paradigma fue rechazado por el impulso a la idea de Sudamérica como un
espacio regional diferenciado por parte de Brasil ya adentrandose hacia el siglo XXI.

Elinterés de Brasil respecto a sus paises vecinos no fue importante hasta estos
afos. A lo largo de su historia republicana, Brasil privilegio relaciones con paises
desarrollados, entre ellos Estados Unidos. ¢Cdmo ocurrié el giro brasilefio hacia la
region?. Wehner (2011) explora la autopercepcién que Brasil ha mantenido respecto
a su rol en el escenario internacional. El autor destaca 3 principios que han dirigido la
politica exterior del pais: “autonomia, universalismo y grandeza” (2011, p. 145). Estos
confluyen en el objetivo de incrementar el estatus internacional del pais. El ultimo en
especifico se refiere a la percepcidon de que Brasil estaba destinado a tener un lugar
destacado en el orden mundial. Wehner explica que, a partir del gobierno de Collor
de Melo, los cambios en el escenario mundial ocasionados por la profundizacién de la
globalizacion en los 90s fueron incorporados en la politica exterior brasilefia. Como
resultado, se arriba a la nocién de “autonomia a través de la integracion” (2011, p.

145). Asi, Brasil decidié perseguir estatus internacional a través de un nuevo y
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pragmatico enfoque en la region al percatarse de los beneficios que podia obtener de
estrechar sus vinculos con los paises sudamericanos (Adins, 2014, p.54-55).

Convertida la integracion sudamericana en un proyecto de politica exterior,
Brasil decidi6 promover la idea de Sudamérica (“sulamericanidade”) en lugar de
continuar con los mecanismos de integracion anclados en el espacio latinoamericano
(Adins, 2014, p. 54-56).

Esta promocion del espacio sudamericano responde mas a calculos
pragmaticos que a una conciencia naciente de una identidad colectiva (Spektor, 2011,
p. 9). Entre dichas motivaciones, se encuentra el interés de asegurar autonomia frente
a Estados Unidos y neutralizar la presencia de México (cuya estrecha cercania a los
estadounidenses no era del agrado de Brasil) en la regidon de Latinoamérica al excluirlo
del espacio sudamericano (Adins, 2014, p. 57). Ello se explica por la propia aspiracion
de Brasil de emerger en el escenario mundial por medio del proyecto regional, dado
que resulta mas accesible lograr posicionarse como lider regional de un espacio mas
reducido sin presencia de competidores que puedan equiparar sus capacidades
(Adins, 2014). Por su parte, Spektor identifica la presion de la crisis financiera y el mal
estado de Mercosur como motivaciones que tuvo Brasil para impulsar Sudamérica:
esta habria sido inicialmente “una operacién de marketing orientada a crear confianza
en las dificiles negociaciones por préstamos en medio de la crisis” (2011, p.7), debido
a que la asociacion con América Latina no era favorable para los prestamistas. Aun
asi, el autor coincide en sefalar que el esquema sudamericano desarrollé un
importante “significado estratégico” para las proyecciones internacionales de Brasil
(2011, p. 8).

Profundizando la importancia estratégica de la region sudamericana para
Brasil, Milagros Erazo (2014) encuentra motivaciones econdmicas y politicas
especificas. Desde el punto de vista econémico, las primeras se refieren a los
intereses en fomentar la cooperacion en infraestructura y energia. De este modo,
Brasil inaugura una “nueva practica de integracion basados en la idea de unificaciéon
fisica y energética de los paises sudamericanos” (2014, p. 37). Ambos propdsitos
reposaban sobre interés econdmicos nacionales del pais. Por ejemplo, en cuanto a
energia, Brasil requiere tener acceso a fuentes accesibles y considerables de
recursos energéticos, debido al tamano de su poblacién y sus aspiraciones de
desarrollo econdémico (Erazo, 2014). Segun Santos (2006), ademas de las fuertes

inversiones brasilefias en infraestructura, la unidad fisica entre los paises de la regién
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es un paso esencial para sostener la integracién econémica (como se cité en Erazo,
2014, p. 37).

Del lado politico, Brasil comprendia que, a fin de consolidarse como un “global
player”’, necesitaba jugar un rol principal en la resolucion de conflictos y el resguardo
de la democracia entre sus paises vecinos, y ser percibido como el “referente regional”
sudamericano (Erazo, 2014, p. 43-45). A partir de estas motivaciones, nacen
planteamientos centrales de la apuesta brasilefia, tales como Sudamérica como una
region pacifica y democratica, cuyo desarrollo se aprecia en la cooperacién en
defensa dentro de UNASUR vy el rol de mediacién en crisis que adopté tanto dicha
organizacion como Brasil individualmente.

El proyecto de integracion sudamericana se materializa a través de la reunidn
de mandatarios realizada por el presidente Cardoso en el afio 2000 (Alcalde, 2010, p.
241). Mas adelante, el gobierno de Lula da Silva fortalece la iniciativa regional,
convirtiendola en una de las maximas prioridades del pais y fomentando la
institucionalizacion de Sudamérica a través de instancias de cooperacion regional. La
mayor expresion de este proyecto es la Comunidad de Naciones Suramericanas (mas
adelante, UNASUR) con sus diferentes areas tematicas (Spektor, 2011, p.1). Pese a
la relevancia del liderazgo brasilefio para impulsar la idea de Sudamérica, otros paises
también desempefiaron un rol en su sostenimiento. En este sentido, Sanahuja (2019)
caracteriza al papel brasilefio como un “liderazgo cooperativo” que permitié conjugar
los intereses de paises con diferentes orientaciones ideoldgicas.

Coincidentemente, Van Klaveren sefala que “aunque la idea de una
comunidad sudamericana reflejé inicialmente los propios intereses y objetivos
centrales de Brasil, su estructura final fue el resultado de una compleja y larga
negociacion en la que varios otros paises de la region dejaron su huella" (2017, p. 15).
Por ejemplo, destaca el liderazgo de Hugo Chavez en iniciativas propias como ALBA
y dentro de la propia UNASUR. Ademas, en esta ultima, las diferentes areas tematicas
desempenaron sus propias dinamicas de funcionamiento segun el nivel de influencia
y compromiso de los paises miembros en cada espacio de cooperacidon que
comprendia la organizaciéon. Como se vera en el segundo capitulo, el progreso de la
UNASUR empieza a menguar con la decadencia del liderazgo cooperativo que supo

desplegar Brasil.
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1.6. Operacionalizacion y metodologia de investigacion

La presente investigacidn se realizara como un estudio cualitativo, ya que el
objetivo es comprender a profundidad y de una forma interpretativa (Stake, 1995, p.37)
el proceso de formacion de PROSUR como mecanismo que ocupara el lugar de
UNASUR. Dentro del caso, se identifican como unidades de analisis a UNASUR y
PROSUR, y dentro de estos, a sus Estados miembros. El estudio es una investigacién
explicativa, puesto que indaga sobre las causas del caso elegido. Asi, propone dos
variables independientes: la percepcion que los nuevos gobiernos de derecha se
formaron sobre UNASUR vy la concepcion del regionalismo sudamericano que
proponen estos gobiernos (es decir, el conjunto de ideas que afirman sobre cémo
deberia ser un mecanismo regional) para explicar la creacion de PROSUR en
reemplazo de UNASUR, que es la variable dependiente.

El proceso de la investigacidn consisti6 en una serie de pasos. Primero se
realiz6 una investigacion exploratoria a través de la recoleccion de fuentes
secundarias sobre el tema, tales como articulos académicos, informes y libros. De
este modo, se encontraron las fuentes que forman parte del estado del arte, el marco
conceptual y el marco tedrico. Dichas secciones se presentan en el primer capitulo.
Como siguiente paso, se investigo a través de fuentes primarias, las cuales fueron las

siguientes:

A. Declaraciones publicas, discursos y entrevistas de presidentes y/o
cancilleres, asi como comunicados oficiales de los paises que
abandonaron UNASUR y se unieron a PROSUR (Chile, Colombia,
Brasil, Peru, Argentina, Paraguay y Ecuador), los cuales se encontraron
en version web en portales periodisticos, repositorios de YouTube y en

las paginas web de los Ministerios de Relaciones Exteriores.

B. 9 entrevistas realizadas con funcionarios diplomaticos de la Embajada
de Chile en Peru (1), la Embajada de Brasil en Peru (1), del Ministerio
de Relaciones Exteriores de Peru (2), ex-funcionarios de UNASUR (2),

y académicos (3).



28

C. 125 documentos proporcionados por el Ministerio de Relaciones
Exteriores del Peru bajo solicitud de acceso a la informacion publica,
entre los cuales figuran notas diplomaticas y cartas entre cancillerias
sudamericanas, notas de reportajes periodisticos sobre UNASUR vy
PROSUR, reportes intercambiados entre areas de la Cancilleria

peruana, y actas o reportes de reuniones sobre el tema.

Estas fuentes fueron sujetas a una revision documental y a un analisis de
contenido cualitativo (en este caso, se us6 una seleccién entre las fuentes). Los
hallazgos del primer analisis se reparten a lo largo de la investigacion: en el capitulo
2 paraexplicar la crisis y el final de UNASUR, y en el capitulo 3 para abordar el proceso
de formacion de PROSUR.

El analisis de contenido cualitativo se utilizé para analizar el ideario que
sustenta a PROSUR y seguidamente compararlo con el de UNASUR. La seleccion de
esta técnica responde a que es compatible con el enfoque constructivista y los
objetivos de la investigacion, ya que permite realizar “algun grado de interpretacion
para llegar al significado de los datos”, partiendo desde el supuesto de que “el
significado no es un hecho, sino que construimos significado (...) no es algo que es
inherente a un texto, sino que los destinatarios toman parte activa en la construccion
del significado” (Schreier, 2012, p. 2). A diferencia de otras técnicas de interpretacion
de significado—como, por ejemplo, el anadlisis del discurso—en el analisis de
contenido, “no es el estilo del texto lo que se pretende analizar, sino las ideas
expresadas en él, siendo el significado de las palabras, temas o frases lo que intenta
cuantificarse” (2012, p. 173).

Dicho esto, la propuesta del analisis de contenido cualitativo es estandarizar la
informacion recolectada para poder interpretarla de manera sistematica a través de la
elaboracion de un “coding frame”. De este modo, se puede identificar qué significados
asignan los paises al regionalismo, a UNASUR y a PROSUR, y poner a prueba la
hipétesis formulada, procurando la objetividad del investigador y reduciendo la
informacion para asegurar una interpretacion mas confiable. Para realizar este

analisis, se siguieron los pasos propuestos por Margrit Schreier (2012)3.

3 Para conocer mas informacion, ver Schreier, M. (2012). Qualitative Content Analysis in Practice.
SAGE Publications.
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Los textos seleccionados fueron 22 documentos, entre estos 4 declaraciones
de PROSUR, 5 entrevistas a presidentes y/o cancilleres, 7 discursos presidenciales
y/o de cancilleres, y 6 entrevistas con diplomaticos realizadas como parte de la
investigacion. Los discursos y las entrevistas seleccionadas pertenecen a los
mandatarios y cancilleres de Chile, Colombia y Brasil. En el caso de los dos primeros,
el criterio de seleccion atendioé a que estos paises fueron los impulsores de PROSUR,
por lo que casi la totalidad del contenido disponible sobre el foro proviene de ellos. La
recoleccion de contenido de Brasil respondié a que la investigacion ha tomado interés
en considerar su rol como el pais que emprendio el proyecto regional de Sudamérica
a fin de identificar como su posicionamiento cambid hacia convertirse en un ex-lider
regional, uno de los principales detractores de UNASUR y un adherente a PROSUR
en un rol no protagonico. Ademas, en los tres paises, se encontré una facilidad de
acceso a dichos documentos por medio de los repositorios de las paginas web de sus
respectivos Ministerios de Relaciones Exteriores. Asi, los documentos seleccionados
(esto es, los discursos, declaraciones y entrevistas en especifico) fueron incluidos en
la medida en que es el contenido disponible encontrado.

Se debe admitir que se experimentd dificultades en acceder a materiales para
este analisis sobre otros paises que siguieron el viraje hacia PROSUR (Argentina,
Pera y Paraguay). No se encontraron discursos ni declaraciones con contenido
relevante referidas a PROSUR por parte de estos mandatarios ni tampoco
comunicados en los portales de sus ministerios. A estas dificultades, se suman que,
debido a la coyuntura de la pandemia, muchas reuniones de PROSUR se han llevado
a cabo de modo virtual, por lo que no han recibido cobertura mediatica relevante que
ayude a recopilar la informacion.

Por su parte, las entrevistas realizadas por esta investigacion y que fueron
usadas para el analisis de contenido son aquellas que se mantuvieron con
diplomaticos de las embajadas de Chile, Brasil y Peru, y ex-funcionarios de la
UNASUR. Tanto para esta seccién como para el resto de las partes de la investigacion
que no emplean el analisis de contenido, se intentd sostener (en mas de una ocasion)
entrevistas con diplomaticos de los otros Estados involucrados en la creacion de
PROSUR; sin embargo, no se obtuvo una respuesta de su parte. También se debe
mencionar que no todas las personas entrevistadas accedieron a ser citadas en la
redaccion de esta tesis, por lo que se optd por mantener el anonimato salvo algunas

excepciones.
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El objetivo que guid el analisis de contenido cualitativo fue identificar las ideas-
fuerza de PROSUR y el sentido funcional que le asignan los paises al foro, a fin de
descubrir las diferencias con el ideario sobre el que reposé6 UNASUR. Siguiendo la
metodologia esclarecida por Schreier (2012), el andlisis de contenido se realiz6 en
dos etapas. La primera que corresponde a una elaboracion inicial y tentativa del
coding frame fue realizada de manera manual a través de una primera revision del
material. La segunda etapa se encargd de probar, reformular y confirmar el coding
frame a partir de una segunda (e incluso tercera) revisién del material (empleando el
primer codigo frame resultante). En esta ultima etapa, no se conté con la participacion
de un segundo codificador que pudiera corroborar el coding frame resultante, sino que
el analisis se realizd en su totalidad de manera individual. Por lo demas, se uso el
software MAXQDA Analytics Pro 2022, el cual facilité la clasificacion, sistematizacion
y ordenamiento de los textos analizados. Los resultados del analisis de contenido

cualitativo se presentan en el segundo apartado del capitulo 3.
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CAPITULO 2: La crisis y el declive de UNASUR

Este capitulo se centra en explicar como el recambio ideoldgico, es decir, la
presencia de gobiernos de derecha en la regién conduce hacia la deslegitimacion de
UNASUR, esto es, una vision negativa de la organizacion que debilita la participacion
de estos gobiernos en la misma. Ademas, se detalla como la polarizacion politica-
ideoldgica causada por la crisis venezolana influye no solo en la interpretacidon
negativa de UNASUR, sino también en la dinamica interna de la institucion.
Finalmente, se indaga por qué los factores ideoldgicos-politicos tuvieron un peso
determinante en el declive de UNASUR. Para ello, se consideran dos condiciones de
las que adolece la organizacion: ausencia de un liderazgo regional y la

institucionalidad deficiente de la misma.

2.1.;Qué es/fue UNASUR?

La Union de Naciones Suramericanas (UNASUR) es una organizacion de
cooperacioén regional cuyos origenes se remontan a la Comunidad Sudamericana de
Naciones (CSN) formada en el 2004 a través de la Declaracion de Cuzco. En el 2008,
esta adopta el nombre de UNASUR y los doce paises sudamericanos miembros
(Brasil, Venezuela, Argentina, Uruguay, Paraguay, Colombia, Peru, Ecuador, Bolivia,
Chile, Surinam y Guyana) firmaron el Tratado Constitutivo de UNASUR. Este
documento enuncia que la organizacién “tiene como objetivo construir (...) un espacio
de integracion y union en lo cultural, social, econdmico y politico entre sus pueblos,
otorgando prioridad al didlogo politico, las politicas sociales, la educacién, la energia,
la infraestructura, el financiamiento y el medio ambiente (...) en el marco del
fortalecimiento de la soberania e independencia de los Estados” (Tratado Constitutivo
de la Unién de Naciones Suramericanas, 2008).

Asi, UNASUR se plante6 una ambiciosa agenda de cooperacion y reivindico la
construccién de una identidad sudamericana. Durante sus afios de funcionamiento, la
organizacion desarrollé un aparato burocratico, entre cuyos érganos se encontraban
el Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno como instancia maxima; la
Presidencia Pro Tempore, asumida por cada Estado miembro durante el plazo de un

afno; el Consejo de Jefes de Estado y de Gobierno; el Consejo de Ministros de
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Relaciones Exteriores; el Consejo de Delegados; la Secretaria General; y una serie
de Consejos Sectoriales encargados de los asuntos de cooperacion. A través de estos
consejos, se crearon espacios alternativos para responder a una légica sudamericana,
entre los que destacan el Consejo de Defensa Suramericano (CDS), el Consejo
Suramericano de Infraestructura y Planeamiento (COSIPLAN), el Consejo de Salud
Suramericano (CSS), etc.

Si bien la agenda de UNASUR resulté ser muy ambiciosa y no todas las
instancias de cooperacion fueron completamente exitosas, la organizacion logré dar
impulso a iniciativas importantes como la IIRSA y empujé proyectos originales como
el Consejo de Defensa Suramericano, que logré un nivel de cooperacion destacable
beneficiandose del compromiso de paises como Brasil, Venezuela y Argentina
(Quiliconi & Rivera, 2019, p.23). Ademas, pudo desempenfarse satisfactoriamente al
lidiar con las crisis regionales (Bolivia en 2018, Ecuador en 2010, Paraguay en 2012)

conteniendo el rol tradicional de la OEA (Legler, 2020, p.147).

2.2.Crisis y desmantelamiento de UNASUR

Pese a sus logros, UNASUR arribé a una situacion critica a partir del afio 2017.
Previamente a ello, cada vez eran mas escasas las reuniones entre mandatarios y los
desacuerdos sobre temas controversiales en la region comenzaron a obstaculizar la
cooperacidon que habia logrado sostener durante afios. El acontecimiento que condujo
al desmantelamiento de la organizacion fue la imposibilidad de lograr un acuerdo
sobre la eleccion del nuevo Secretario General, tras el final del periodo del colombiano
Ernesto Samper, con lo que UNASUR quedé acéfala. Ante ello, en abril del 2018,
Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Paraguay y Peru suspendieron su participacion
justificandose en la carencia de liderazgo y condicionando su participacion a que la
situacion se resuelva prontamente. En agosto de ese mismo afo, Colombia anunci6
que abandonaria definitivamente UNASUR denunciando que esta se habia convertido
en “complice de la dictadura venezolana” (Marcos, 2018). Posteriormente, en marzo
de 2019, Ecuador también oficializa su retiro debido a que UNASUR habia dejado de
funcionar (EI Mundo, 2019). Del mismo modo, Argentina, Paraguay, Brasil y Chile
anuncian su retiro en el mes de abril debido a la “ideologizacion” de UNASUR. En
mayo, el gobierno peruano toma un paso para oficializar la salida de la organizacion,

presentando al Congreso un proyecto de resolucion legislativa para denunciar el
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tratado constitutivo de UNASUR (Gestion, 2019). Finalmente, Uruguay es el ultimo
pais en retirarse de UNASUR en marzo del 2020, sefialando la inoperatividad y los
“alineamientos politico-ideolégicos” de la organizacion (EI Comercio, 2020).
Contando con solo cuatro miembros, esto es, Bolivia, Venezuela, Surinam y
Guyana, se puede afirmar que UNASUR ha arriba a su final. A continuacion, se

presentaran los factores que condujeron a la caida de esta organizacion.

2.2.1. Recambio ideolégico: la deslegitimacion de UNASUR

La coyuntura en la que surgid6 UNASUR se caracterizd por la coincidencia de
gobiernos de izquierda en la mayoria de paises sudamericanos: Lula da Silva en
Brasil; Hugo Chavez en Venezuela; Evo Morales en Bolivia; Rafael Correa en
Ecuador; Michelle Bachelet en Chile; Cristina Fernandez de Kirchner en Argentina;
Fernando Lugo en Paraguay; y Tabaré Vazquez y José Mujica en Uruguay. Estos
gobiernos compartieron y promovieron las ideas del regionalismo post-liberal y post-
hegemdnico, materializandolas en UNASUR. Esta conjuncién entre el discurso
dominantemente progresista-autonomista y los beneficios que UNASUR ofrecia a los
paises sudamericanos como plataforma de cooperacién contribuyeron a fomentar la
negociacion y los consensos durante los afos de funcionamiento de la organizacion.
Asi, los paises miembros lideraron variadas iniciativas dentro de UNASUR segun sus
intereses.

Sin embargo, cabe sefialar que UNASUR nunca se asentdé sobre una
convergencia ideologica plena, puesto que los gobiernos de derecha, como los de
Alvaro Uribe en Colombia y Alan Garcia en Per, se mostraron mas reticentes a
adherirse al discurso de UNASUR desde sus momentos iniciales y, mas adelante,
adoptarian posiciones crecientemente criticas respecto a la organizacién. Incluso,
dentro del ideario izquierdista cohabitaron diferentes perspectivas sobre qué debia ser
UNASUR y cdmo debia funcionar. Ello se ejemplifica si se comparan las dos
propuestas mas relevantes dentro de la organizacion sostenidas por Brasil y
Venezuela. Por un lado, Brasil mantenia una visidon mas estratégica e instrumental
sobre el propésito de la organizacion—en sintonia con haberla concebido como parte
de su estrategia para alcanzar protagonismo mundial—, mientras que Venezuela

promovia una perspectiva mas ideoldgica, con un mayor rechazo al imperialismo
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estadounidense y defendiendo una unién mas sustancial entre los paises de la region
(bolivarianismo) (Gialcalone, 2013, p. 155-156). Por lo tanto, si bien las coincidencias
ideoldgicas del ciclo izquierdista fueron claves para impulsar y dar sostenibilidad a
UNASUR, cuando se hace referencia a un recambio ideolégico para explicar su
declive no se esta afirmando que todos los paises mantuvieron un mismo ideario
durante los afios mas fructuosos de UNASUR.

Desde la literatura se ha identificado que el regionalismo en América Latina se
ve afectado por los desarrollos politicos y, en concreto, por la falta de autonomia
institucional de sus iniciativas, que combinada con los vaivenes ideoldgicos de los
paises, suelen frustrar los intentos de estrechar sus lazos. En palabras de Rigirozzi,
“el regionalismo (...) se ha visto en ocasiones cuestionado por los cambios politicos
que han afectado, a la vez, a la continuidad de su agenda (...) Las disputas normativas
sobre las instituciones regionales estdn comenzando a reflejar divisiones ideoldgicas”
(2020, p. 3). Desde finales del 2015, el panorama politico que sostuvo a UNASUR
cambia con la renovacion de lideres de derecha, de tendencia liberal o conservadora:
Mauricio Macri en Argentina (2015); Sebastian Pifiera es reelecto en Chile (2018);
Lenin Moreno se distancia del correismo progresivamente en Ecuador (2016); Mario
Abdo Benitez es elegido en Paraguay (2018)*; y en Uruguay asume Luis Lacalle Pou
(2020), reemplazando a Tabaré Vazquez. En Brasil, a consecuencia del impeachment
de Dilma Rouseff, Michel Temer asumi6é como presidente, desplazando al Partido dos
Trabalhadores (PT) del poder. En 2019, la extrema derecha de Jair Bolsonaro accede
al gobierno. Por su parte, Peru y Colombia contindan con sus tendencias derechistas
con los gobiernos de Pedro Pablo Kuczynski (posteriormente, Martin Vizcarra) e Ivan
Duque, respectivamente.

Estos renovados gobiernos traen consigo tres elementos que afectaron la
supervivencia de UNASUR. En primer lugar, se observa el propdsito de deslegitimar
y disociar del legado de los gobiernos de izquierda que los precedieron por medio de
una critica contra UNASUR. Asi, estos gobiernos muestran una actitud de
“contestacion institucional y normativa” frente al periodo precedente (Sanahuja, 2019,
p. 113). Al momento de suspender su participacion y, posteriormente, anunciar su

retiro de la organizacion, los paises coincidieron en calificar a UNASUR como

% Incluso, antes de su gobierno, ya se encontraba el derechista Horacio Cartes (2013-2018).
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ideologizada e inutil, y la acusaron de proteger al gobierno de Nicolas Maduro y
oponerse a la democracia. A modo de ejemplo, Mauricio Macri sehalé que “la Unasur
es el ultimo error" donde prevalecio la ideologia y los prejuicios en vez de las
necesidades de la gente” (Clarin, 2019). Similarmente, Pifiera afirmé que UNASUR
“se ha alejado de los principios que inspiraron su creacion y hoy es una institucion
altamente politizada e inefectiva" (RPP Noticias, 2019).

Esta postura critica es consecuente con las agendas y los discursos internos
de los nuevos lideres de derecha, quienes usan este lenguaje como forma de marcar
distancia y ganar apoyo en sociedades de por si polarizadas, debido al descontento
generalizado por los fracasos del progresismo y los efectos de la politizacion de la
crisis venezolana, que trae consigo el nuevo clivaje de democracia-dictadura en la
region (Sanahuja, 2019, p.122). Asi, la derecha sudamericana asume la defensa de
la democracia en la region como una consigna de oposicion al chavismo, al cual
equiparan con UNASUR.

En los paises que no fueron participes del giro a la izquierda, la postura critica
hacia UNASUR se revelé desde momentos tempranos. Este es el caso de Colombia,
que mantuvo una actitud ambivalente hacia la organizacién. En sus inicios, durante el
gobierno de Uribe, hubo cierta desconfianza entre el pais y el resto de miembros de
UNASUR, debido a su mayor cercania con Estados Unidos y las tensiones con
Venezuela. Con el primer periodo de Juan Manuel Santos, se observa una mejora en
las relaciones entre ambos paises y Colombia participa activamente en ciertas areas
de cooperacion de UNASUR. No obstante, en el 2015, se agudizan los problemas con
Venezuela y la administracion de Santos comienza a recibir presiones domésticas
para retirar al pais de la organizacion (Morales, Montero & Chavez, 2019, p. 215).

Por su parte, el expresidente de Peru, Alan Garcia, mantuvo sus reservas con
respecto a UNASUR vy la aspiracion integradora. Ademas fue el mandatario mas afin
a la postura del expresidente colombiano Uribe, por ejemplo, apoyando la iniciativa de
las bases militares de Estados Unidos en el territorio colombiano (Londofo, 2015,
p.56). Mas adelante, también la criticd duramente por su sesgo chavista y su apoyo
a Nicolas Maduro. Al respecto, sefialé que esta “es un teatro con libreto armado para
apoyar la continuidad de este régimen caracterizado por abusos”. Ademas, considero
que los mandatarios de Sudamérica se prestan a la estrategia del chavismo "por
diferentes intereses" y que representa “un retroceso democratico para nuestro pais"

(Correo, 2013). Si bien la presidencia de Ollanta Humala, quien mantenia un discurso
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izquierdista, tuvo una postura mas favorable respecto a la organizacion, PPK se refirio
a esta como "un grupo demasiado sesgado hacia un lado" (Correo, 2013).

En segundo lugar, a diferencia de sus antecesores de izquierda, los gobiernos
de derecha han demostrado una aproximacién mas decidida a Estados Unidos. Si
bien el desplazamiento de la potencia durante el giro a la izquierda siempre se trato
en términos relativos, la situacion en Venezuela tras la muerte de Chavez provoco un
involucramiento mas intenso por parte de Estados Unidos en la region. Con el viraje
hacia la derecha, este encontré “un contexto subregional mas receptivo a sus
politicas” (Calderén, 2020). De este modo, fueron posibles decisiones como la
creacion del Grupo de Lima como espacio principal para lidiar con la crisis venezolana,
arrebatandole el rol a UNASUR. La creacion de PROSUR es también considerada
como muestra de este nuevo alineamiento a los intereses estadounidenses, que no
eran precisamente favorables al accionar de UNASUR (Sanahuja, 2019, p. 109).

Entre los paises sudamericanos, el mayor contraste lo ofrece Brasil — pais de
gran importancia en el contexto estudiado dada su centralidad al impulsar UNASUR y
el regionalismo sudamericano - bajo la administracion de Bolsonaro, que, segun sus
propios términos, comenzo la “desideologizacion” de la politica exterior brasilefia en
relacion al periodo de gobierno del PT. Sin embargo, lejos de iniciarse una etapa
pragmatica, este gobierno emprendié acciones que siguieron una linea ideologizada
en materia exterior. A partir de una revision critica de la orientacion brasilefia bajo el
PT, Bolsonaro mostré un alineamiento a Estados Unidos y una vision neoliberal de las
relaciones con sus vecinos (Frenkel & Azzi, 2021, p. 170). Su alineamiento con
Estados Unidos se evidencia en diversos asuntos, tales como la firma de la Agenda
para la Prosperidad entre Trump y Bolsonaro, la repeticion del discurso
“antiglobalista”, las relaciones con Israel, etc.

Esta orientacion bolsonarista ocasion6 una actitud de rechazo contra UNASUR.
Una entrevista con el exministro de Relaciones Exteriores, Ernesto Araujo, revela tal
sentir sobre la formacion del bloque. En esta, Araujo sefiala que “Brasil queria ser
parte de una especie de bloque sudamericano, concebido como un bloque hostil a
Estados Unidos (...) que se basoé en un enfoque muy ideoldgico de principios de la
década de 1990 (...) intentar reconstruir en América el Telon de Acero que acababa
de desaparecer en Europa del Este, y esto (...) converge con la idea de UNASUR en

la década de 2000” (Araujo, 2021). Araujo continua afirmando que se tratdé de “una
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empresa conjunta Lula-Chavez”, dentro de la cual, “Brasil también estaba alejado de
los esfuerzos de promocion de la democracia en la region” (Araujo, 2021).

Por ultimo, la nueva configuracién ideoldgica contribuyé a que se generen
disputas en torno a asuntos cuya resolucidn caian dentro de la competencia de
UNASUR. En consecuencia, la capacidad de los paises miembros de llegar a
acuerdos para el funcionamiento de la institucion terminé siendo anulada, con lo que
esta dejo de cumplir su funcidn como espacio para solucionar controversias
regionales. El manejo de la crisis venezolana es el tema que generd mayores
controversias, puesto que las diferencias ideoldgicas entre los gobiernos de derecha
y de izquierda impedian acordar las medidas para lidiar con el gobierno de Nicolas
Maduro. Ademas de ser un intento de debilitar al chavismo, la creacién del Grupo de
Lima — que incluia el involucramiento de paises externos al espacio sudamericano -
fue un golpe para la consigna de “Sudameérica para los sudamericanos”, es decir, la
autonomia en la resolucion de conflictos regionales, que afirmaba UNASUR.

En sintesis, el recambio ideolégico mengud las condiciones que sostuvieron a
UNASUR a través de la formacion de una interpretacion negativa de la organizacion,
que responde al afan de los gobiernos de derecha de distanciarse de sus
predecesores, de modo que la retdrica anti-izquierda alcanzé a UNASUR. A ello
contribuye una inclinacion hacia Estados Unidos, que confirma el fin del ideario
autonomista ubicado al centro de UNASUR y el regionalismo post-hegemoénico.
Finalmente, las diferencias ideoldgicas propiciaron desacuerdos que condujeron a la

inoperacion de la organizacion.

2.2.2. Polarizacion politica-ideologica: la influencia de la crisis venezolana en
UNASUR

Una funcion importante que desempefid UNASUR fue la de ser un espacio para
la solucion de conflictos dentro de la region sudamericana. En concordancia con su
objetivo de hacer de Sudamérica un espacio pacifico, la organizacion busco
desempenar un papel de mediador en episodios de crisis, promoviendo el dialogo y la
concertacion de soluciones. Durante sus afos iniciales, UNASUR pudo cumplir este
proposito exitosamente. Empero, en sus ultimos afos, la organizacion enfrenté la
compleja crisis venezolana, que llevd a un enconamiento en las relaciones de los

Estados miembros y, por ende, a la fragmentacion de la organizacion. En
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consecuencia, se rompio la voluntad de resolver los problemas internos de UNASUR
y, asi, la voluntad de continuar cooperando dentro de este esquema. Por consiguiente,
el estancamiento de UNASUR comenzd a nivel de espacio como dialogo debido a

problemas politicos antes que por el propio funcionamiento de la cooperacion técnica.

2.2.21. Elrol de UNASUR antes de la crisis venezolana

Desde sus inicios, UNASUR fue capaz de gestionar episodios de crisis politica
en laregion, llegando a consolidar momentos de consenso entre los paises miembros.
Segun Sanchez, UNASUR demostro tener “rapida capacidad de respuesta y alta
concertacion intergubernamental” (2017, p. 145) durante las crisis de Bolivia en 2008
y Ecuador en 2010. En ambos casos, UNASUR se enfrenté a la posibilidad de la
disrupcion democratica convocando reuniones entre mandatarios y cancilleres de
manera rapida y efectiva. Estas dieron como resultado declaraciones a nombre de la
organizacion que manifiestan posturas comunes en favor de los gobiernos de turno,
identificados con el respeto por el orden democratico. Al mismo tiempo, estas
expresan el respeto a la soberania de los paises sudamericanos y el rechazo hacia la
intervencion de Estados Unidos (a través de la OEA) en la region (Sanchez, 2017, p.
146). Otros conflictos en los que UNASUR pudo ser un espacio de didlogo y
concertacion fueron la crisis por la operacion Fénix (2008) y la crisis por la cooperacion
militar entre Colombia y Estados Unidos en 2009. La primera pudo ser solucionada a
través de una reunion del Consejo Permanente de UNASUR. Incluso, como resultado
de las discusiones, se logré generar un consenso en torno a la cuestion de la
seguridad en Sudamérica, pues, a partir de entonces, se impulsé la formacion del
Consejo de Defensa Sudamericano (Sanchez, 2017, p. 158).

En cuanto a la cooperaciéon militar entre Colombia y Estados Unidos, se debe
mencionar que, bajo el mandato de Alvaro Uribe, Colombia adopté una postura
reticente a sumarse al proyecto integracionista que pregonaba UNASUR. El gobierno
de Uribe mantuvo una cercania considerable hacia Estados Unidos —en parte por el
interés de conseguir su apoyo en la cuestion de las FARC—, que despertd
desconfianza y descontento en el resto de gobernantes de la region, quienes estaban
mas comprometidos con el autonomismo de UNASUR (Sanchez, 2017, p. 150-151).
Ante la posibilidad del estrechamiento de los lazos militares entre ambos paises,

Colombia enfrentd el rechazo de sus vecinos (salvo Peru y Chile), lo que dio lugar a
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momentos de tensién que fueron trasladados al seno de UNASUR. En resumidas
cuentas, se necesitaron dos reuniones entre presidentes (en Quito y Bariloche) para
poder arribar a un acuerdo. Pese a las diferentes posiciones, primo la defensa hacia
la soberania de Colombia y, paralelamente, se avanzé en el desarrollo de la defensa
sudamericana (Sanchez, 2017, p. 168 - 177).

Comparando las situaciones revisadas de manera simplificada, se puede
identificar que los paises mantenian intereses y posturas diferentes, pero que
pudieron ser conciliados en una posicibn comun a través del dialogo politico en
UNASUR. Asimismo, lideres como Lula da Silva, Cristina Fernandez de Kierchner,
Rafael Correa e, incluso, Hugo Chavez (aunque, con posturas mas radicales y
contenciosas) desempenaron roles protagonicos, los cuales fueron clave para
armonizar las diferencias (Sanchez, 2017). Asi, la voluntad de concertacion, ayudada
por ciertos niveles de sintonia ideoldgica, y el interés de avanzar los objetivos dentro
de la organizacion prevalecieron al interior de UNASUR durante aquellos afios. En
consecuencia, UNASUR pudo cumplir con su propdésito fundacional de promover la
autonomia de la region, puesto que eclipso el papel de la OEA (y otras instancias
regionales) en estos casos.

Similarmente, Quispe (2017) analiza otros episodios de crisis en la region y
concluye que la capacidad de UNASUR de realizar intervenciones eficaces ante
conflictos era posible solo cuando los paises principales dentro de la organizacion (en
términos del autor, Brasil, Argentina, Chile, Venezuela y Colombia) lograban conciliar
sus intereses y, asi, formar una posicion comun. En contraposicion, UNASUR dio
respuestas débiles y tardias cuando estos paises no formaban acuerdos en torno al
conflicto (2017, p. 113). Un caso ilustrativo es el episodio de tensiones entre Colombia
y Venezuela (2009-2010). De manera simplificada, este comienza con la denuncia
efectuada por Colombia ante la OEA por la presencia de unidades de las FARC dentro
de Venezuela. Ante las tensiones que ello desencadena, la UNASUR organiza una
reunion de cancilleres (“Reunion Extraordinaria de Cancilleres” en Quito) que no
obtuvo resultados concretos para solucionar las diferencias entre los dos paises
(Sanchez, 2017, p. 197). A partir de entonces, los esfuerzos de mediacién de
UNASUR no fueron suficientes para culminar las tensiones, ya que el conflicto
enfrentd posiciones polarizadas. Colombia se rehusaba categéricamente a permitir la
injerencia de Venezuela, mientras que esta ultima negaba los vinculos con las FARC

y buscaba expresar su discurso anti - Estados Unidos. Finalmente, el conflicto culminé
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por fuera de UNASUR, a través de un acuerdo bilateral entre el nuevo gobierno de
Juan Manuel Santos y Hugo Chavez (Quispe, 2017, 110-111).

Por consiguiente, estos casos demuestran que UNASUR era dependiente de
la voluntad de concertacion y, en cierta medida, de la cohesion interna de sus
miembros. Esto implica que la organizacion requeria que los paises no adoptaran
posiciones polarizantes. Dicha vulnerabilidad respecto a la polarizacion se explica por
su débil institucionalidad, como se vera en el siguiente apartado. Por el momento,
cabe preguntarse cdmo la crisis venezolana originada en el 2013 termino por polarizar
a UNASUR hasta el punto de conducir hacia su paralizacion y posterior

estancamiento.

2.2.2.2. UNASURYy la crisis venezolana (2013-2018)

La crisis venezolana es una situacion compleja que involucra muchos factores y
cuyo impacto es regional. Dado que no es el tema central de este trabajo, se
presentara una version resumida de la misma a fin de explicar el rol de UNASUR
durante los acontecimientos.

Hugo Chavez fallecié en marzo del 2013. Tras una serie de controversias respecto
a la sucesion del mandatario, Venezuela celebrd elecciones que dieron como
resultado el triunfo de Nicolas Maduro, vicepresidente de Chavez y, por ende, la
continuacién del chavismo en el poder. Sin embargo, el proceso electoral fue objeto
de criticas por parte de la oposicidn interna —unida a través de la Mesa de la Unidad
Democratica (MUD)— vy la comunidad internacional (la OEA), quienes reprochaban su
falta de transparencia y sospechaban fraude. La combinacion de la crisis politica,
junto con acusaciones de agravios contra los derechos humanos, y el descontento
ciudadano por la crisis econdémica dieron pase a manifestaciones populares en contra
del gobierno de Maduro (Dos Santos, 2015).

Dicha situacién capto la atencion de los paises vecinos y el resto de la comunidad
internacional. Ante el rechazo del oficialismo hacia la OEA, la UNASUR fue aceptada
por ambos bandos como mediadora para la solucién del conflicto. La organizacién
contaba con el respaldo de sus éxitos politicos en anos anteriores, por lo que pudo
desempenfar, en este primer momento, una accion legitimada. Asi, se celebré una
reunion de cancilleres en febrero del 2014 (Pefafiel y Mouly, 2019). Por medio de la

resoluciéon N° 2/2014, UNASUR rechazé los actos de violencia en Venezuela y
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expresd preocupacion por “cualquier amenaza a la independencia y soberania” del
pais (UNASUR, 2014). Del mismo modo, acordé “designar, a solicitud del Gobierno
de la Republica Bolivariana de Venezuela, una comision integrada por Ministros de
Relaciones Exteriores de los paises de UNASUR para que -en su nhombre- acompafie,
apoye y asesore en un dialogo politico amplio y constructivo orientado a recuperar la
convivencia pacifica en Venezuela” (UNASUR, 2014). Asi, UNASUR formd6 una
comisién conformada por los cancilleres de Colombia, Maria Angela Holguin, de
Ecuador, Ricardo Patifo, y de Brasil, Luiz Alberto Figuereido. Esta se encargd de
organizar dos rondas de dialogo durante el mes de abril (Silva, 2014, p. 28).

De acuerdo con Pefafiel y Mouly (2019), durante esta coyuntura, se percibié una
disposicion por resolver la crisis pacificamente entre las partes e, incluso, los paises
sudamericanos. Esto ultimo se evidencia en la rapidez del accionar de UNASUR, y al
manifestarse la voluntad de culminar la violencia (al menos temporalmente) y el
seguimiento de las amenazas de los derechos humanos (compromiso que terminé
siendo meramente declarativo por parte del gobierno). Asimismo, segun las autoras,
en ese entonces, habia una percepcion equilibrada sobre la imparcialidad de
UNASUR debido a la “neutralidad relativa de su Secretario General Ali Rodriguez
Araque” y porque “UNASUR incluia Estados miembros que estaban a favor del
gobierno venezolano y a otros que estaban contra de este, lo que hizo un contrapeso”
(2019, p. 584).

Sin embargo, pese a las expectativas, las rondas de didlogo dieron pocos
resultados concretos para mejorar la situacion en Venezuela. Alrededor de marzo del
2015, la situacién se agravo debido a las exigencias de la oposicion para la amnistia
de los presos politicos, lo que no era de agrado del gobierno, que ademas buscaba
procesar a quienes iniciaron las protestas y fueron parte del golpe de Estado contra
Chavez (2002) (Pefafiel y Mouly, 2019, p. 587-588). En mayo del 2015, la oposicion
denunciaba que el gobierno no cumplia con sus promesas en las rondas de dialogo
(Ayuso, 2015). Asi, los esfuerzos para mediar y sostener el didlogo se van debilitando
conforme se prolongan los desentendimientos entre el gobierno y la oposicion. En
octubre de 2016, UNASUR impulsa una nueva ronda de dialogo, invitando a participar
a los expresidentes Leonel Fernandez (Republica Dominicana) y Martin Torrijos
(Panama); el exjefe del Gobierno espafiol José Luis Rodriguez; y al Vaticano.

Nuevamente, las conversaciones terminan estancandose porque la oposiciéon y el
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gobierno se acusaban el uno al otro de no cumplir con lo acordado. Finalmente, la
MDU abandon6 la mesa de didlogo en diciembre (DW, 2016).

Durante esta etapa, se acentua el descrédito de UNASUR a los ojos de los grupos
opositores. Desde finales del 2015, aproximandose a las elecciones parlamentarias
de diciembre, la oposicion cuestionaba el rol de UNASUR vy solicitaba la intervencién
de la OEA y la UE como observadores del proceso electoral (Closa y Palestini, 2015,
p. 8). La percepcion de que el accionar de la organizacion se encontraba sesgada en
favor de Nicolas Maduro fue alimentada por la oposicion que esta mostraba ante la
posibilidad de intervencion de Estados Unidos en el conflicto. Por ejemplo, UNASUR
se pronuncié en contra de las sanciones a funcionarios del gobierno venezolano,
realizadas por Estados Unidos. En marzo del 2016, la organizacién declaré que “la
renovacion de las medidas unilaterales de Estados Unidos contra Venezuela es
decepcionante para los 12 paises de UNASUR" pues ello "viola el principio de no
intervencion, tal como se concluy6 en la Reunién de Cancilleres del 9 de marzo de
2015" (La Vanguardia, 2016). Segun Pefafiel y Mouly, la oposicion del MUD interpreté
esta postura como un apoyo al oficialismo, ya que no eran sanciones dirigidas a los
ciudadanos y se pensaba que contribuyen a la narrativa de conspiracidon
estadounidense que sostenia Maduro para legitimar su gobierno (2019, p. 587). El
hecho de que Nicoldas Maduro solo aceptara la mediacion de UNASUR ayudo a
construir esta percepcion de UNASUR como sesgada en favor del chavismo.

También se consideraba que el Secretario General, Ernesto Samper, ex
presidente de Colombia y quien asumioé el cargo en agosto del 2014, mantenia una
postura menos neutral que la de su predecesor (Pefafiel y Mouly, 2019, p. 592). En
marzo del 2015, cuando el presidente Obama califico a Venezuela como una
“amenaza inusual y extraordinaria a la seguridad nacional y politica exterior’ y anuncié
nuevas sanciones contra altos funcionarios (Constante, 2015), Samper critico “el
unilateralismo, la confrontacion y la polarizacion” y defendié que “los venezolanos, y
so6lo ellos, deben encontrar el camino mas alla de este impasse, sin poner en peligro
la paz y la democracia” (Closa y Palestini, 2015, p. 8).

Los cuestionamientos mas moderados al rol de UNASUR en la crisis venezolana
consisten en que la organizacion podria haber adoptado posiciones mas contundentes
ante los excesos del gobierno de Maduro. Aun si la regla del consenso ataba las
manos de la organizacion para aplicar las sanciones que se contemplan en el

Protocolo Adicional al Tratado Constitutivo de UNASUR sobre Compromiso con la
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Democracia, también se cuestiona que la institucion pudo rechazar con mayor énfasis
las acusaciones de violacion de los derechos humanos cometidas por dicho gobierno.
Al respecto, en febrero del 2015, el director de la Division de las Américas de Human
Rights Watch, José Miguel Vivanco, sefialé que “ni UNASUR ni sus Estados Miembros
—salvo Colombia y Chile— han manifestado preocupacién sobre la detencién de
opositores politicos y los abusos generalizados cometidos en contra de manifestantes
y transeuntes durante las manifestaciones en Venezuela el afio pasado” (Human
Rights Watch, 2015). En lugar de ello, UNASUR privilegio el principio de soberania y
la estabilidad del gobierno venezolano. Incluso, tras las elecciones del 2013 en las
que Maduro resulté ganador, la organizacion aceptd los resultados sin prestar
atencion a los reclamos de la oposicidon respecto a la falta de transparencia del
proceso electoral (Closa y Palestini, 2015, p.6).

Por lo tanto, la orientacion de UNASUR durante la crisis venezolana podria
interpretarse desde el objetivo primordial de preservar la autonomia de la region
sudamericana, que se encontraba en la base de UNASUR, asi como la soberania
nacional, mas que por una parcializacién en favor de Nicolas Maduro. En este sentido,
también se debe senalar que UNASUR acredité la victoria de la oposicidén en las
elecciones parlamentarias del 2015 (Penafiel y Mouly, 2019). Empero, a juicio de
Closa y Palestini, UNASUR se incliné claramente a favor del gobierno venezolano
debido a que adolece de un “sesgo estructural’, esto significa que “el disefo
institucional de la organizacion la obliga a negociar la independencia de accion con el
apoyo gubernamental que garantiza la organizacion en si” (2015, p. 9). De esta
manera, UNASUR no logré dar una respuesta que satisficiera a todos sus miembros
(sobre todo, los opositores a Maduro), ya que ello le habria costado el apoyo del
mandatario venezolano como ente mediador. Ademas, se encontraban en juego la
legitimidad de la organizacién frente a las nuevas tendencias que surgian entre los
paises de la regién, asi como la propia capacidad de decision de UNASUR, la cual
requeria el consenso (2015, p. 9). A ello hay que anadir que este calculo costo-
beneficio a fin de autopreservarse es compatible con la defensa de la autonomia
sudamericana, pues ello también era una base de legitimacién para UNASUR.

En cualquier caso, la actuacion de UNASUR en la crisis venezolana la terminé por
encaminar hacia su punto final, ya que la deslegitimé ante la mayoria de sus propios

Estados miembros. Como se ha visto anteriormente, tal critica de UNASUR como
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instituciéon chavista fue uno de los argumentos mas contundentes que los paises que
abandonaron la organizacién emplearon.

En enero del 2017, UNASUR realizé un ultimo intento de dialogo, presentando el
“Acuerdo de Convivencia Democratica”, que contenia 21 sugerencias para continuar
las negociaciones (Pefafiel y Mouly, 2019, p. 591). No obstante, la MUD no acepté el
documento ni la propuesta de dialogo (Scharfenberg, 2017). Tras ello, el rol de la
UNASUR en Venezuela finalizé prontamente con el término del periodo de Ernesto
Samper como Secretario General el 31 de enero de 2017. Desde entonces, la
organizacion se paralizé debido a que los Estados miembros no lograron elegir al
reemplazo de Samper. La incapacidad para ponerse de acuerdo deriva de la
polarizacion en el seno de la organizacion: se puede identificar la conformacién de
dos bloques politico-ideoldgicos que dividid, por un lado, a los paises mas tolerantes
o amistosos hacia el gobierno de Nicolas Maduro y, por otro lado, aquellos cuyo
rechazo hacia el mismo se volvio cada vez mas fuerte. En términos generales, la
division enfrenta a los gobiernos izquierdistas (Venezuela, Bolivia, Ecuador) y los
nuevos gobiernos de derecha (Argentina en 2015, Brasil en 2016, Chile en 2017)
respectivamente.

Por parte de los gobiernos de izquierda, se observa que estos privilegiaron el
respeto por la soberania de Venezuela para manejar sus asuntos internos o, al menos,
emplearon este argumento en su discurso. En los casos de Evo Morales de Bolivia y
Rafael Correa de Ecuador, es conocida su defensa de la revolucion bolivariana. Cabe
aclarar que, si bien en ese entonces Uruguay era gobernada por la izquierda de
Tabaré Vazquez, seria incorrecto considerar a Uruguay como parte del bloque
bolivariano y de haber sido aliado de Venezuela. No ha dado muestras de apoyo
contundente hacia Maduro como las de Bolivia y Ecuador (gobernado por Rafael
Correa hasta mayo del 2017). Durante esta coyuntura, el canciller de Uruguay,
Rodolfo Nin Novoa se pronuncio en contra de la intervencion de Estados Unidos por
medio de sanciones (Constante, 2015) o por via militar (Martinez, 2018) y ha avalado
el fomento del didlogo entre las partes realizado por UNASUR. Simultdneamente,
Uruguay exhorto la liberacién de los presos politicos y, desde el Mercosur, apoyo la
aplicaciéon de la clausula democratica a Venezuela cuando el Tribunal Supremo de
Justicia (TSJ) asumidé las atribuciones legislativas de la Asamblea Nacional,

irrumpiendo el equilibrio de poderes en abril del 2017 (Rivas, 2017).
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Por otro lado, para los paises gobernados por la derecha, la proteccion a la
soberania y la institucionalidad democratica fue instrumentalizada por el bloque
bolivariano —y UNASUR— a fin de resguardar al gobierno de Maduro. Precisamente,
el recambio ideoldgico hacia la derecha en los paises clave en la region (y aquellos
en los que no hubo un “giro” sino que mantuvieron la misma tendencia derechista,
como Colombia y Peru) se tradujo en que estos busquen marcar distancia frente al
chavismo vy, por ende, la propia UNASUR, a su juicio, un proyecto chavista.
Adicionalmente, estos mandatarios estaban dispuestos a aceptar un rol mas activo de
Estados Unidos en los asuntos de la region.

En este sentido, desde este bloque, se impulso la creacidn del Grupo de Lima bajo
la iniciativa del Peru en agosto del 2017. El Grupo de Lima agrupaba a 12 Estados
latinoamericanos, Argentina, Brasil, Canada, Chile, Colombia, Costa Rica, Guatemala,
Honduras, Panama, Paraguay, Pert y Venezuela (la oposicion)® A diferencia de
UNASUR, considera ilegitimo al gobierno de Maduro y apoya abiertamente a la
oposicion encabezada por Juan Guaidd, al cual reconocen como Presidente
Encargado (Declaracion de Lima, 2019). El grupo ha sido respaldado por Estados
Unidos, la OEA y la Unién Europea. Asi, este canalizé la participacion de actores
extrarregionales en la crisis venezolana, por lo que manifiesta la ruptura del consenso
de Sudamérica como una regién para los sudamericanos, sostenido en la base de
UNASUR.

Asimismo, Sebastian Pifera denunciaba los crimenes contra los derechos
humanos del gobierno venezolano y pedia a la OEA "una accion internacional para
reclamar la recuperacion de la democracia y el respeto a los derechos humanos en
Venezuela" (DW, 2018a). Ademas, se reunié con Donald Trump en 2018 con el
objetivo de discutir sobre el tema de Venezuela (Jara, 2018). Mauricio Macri mantuvo
reuniones con Luis Almagro, titular de la OEA, con el mismo propdsito (Dinatale, 2018)
y pidi6 a la Corte Penal Internacional que investigue las violaciones de derechos
humanos en Venezuela, con el apoyo de Colombia, Chile y Paraguay (DW, 2018b).
Respecto a Colombia, la alineacion hacia Estados Unidos ha sido una constante en

su politica exterior.

5 Bolivia se adhirié al grupo durante la gestién de Jeanine Afiez en diciembre del 2019. Guyana, Haiti
y Santa Lucia se unieron después de la Declaracién de Lima.



46

La polarizacion politica-ideoldgica de UNASUR se manifesté en el mismo proceso
de eleccion del nuevo Secretario General, una decision que en principio era de
caracter administrativo. Inicialmente, Argentina propuso a José Octavio Borbodn,
embajador argentino en Estados Unidos, pero la propuesta no obtuvo consenso entre
los paises miembros (Garcia, 2018). Segun dos exfuncionarios de UNASUR que
fueron entrevistados como parte de esta investigacion, el rechazo contra el candidato
argentino provino desde Venezuela debido a las malas relaciones entre ambos paises,
dadas las fuertes criticas del gobierno de Macri hacia el de Maduro. Por consiguiente,
nuevamente elementos de caracter politico-ideoldgico pesaron como obstaculos para
la dinamica de funcionamiento de UNASUR.

Por lo tanto, el abandono de UNASUR por parte de estos paises no responde
principalmente a consideraciones criticas en torno al funcionamiento de la
cooperacién técnica, sino a la polarizacién por temas politicos, la cual quebré su
voluntad de continuar con la cooperacion a través de UNASUR. Esta situacion de
paralizacion ante la polarizacion fue permitida en gran medida por la inadecuada

institucionalidad de la organizacion, como se vera a continuacion.

2.2.3. ;Otros factores?

Los nuevos gobiernos de derecha afirmaron la deslegitimacion de UNASUR y
la polarizacion en torno a la crisis venezolana que se traspasé al seno de la
organizacion de modo que condujeron hacia su desmantelamiento. ;Por qué estos
factores de caracter ideoldgico-politico pudieron tener tal peso sobre la decision de
los paises de abandonar UNASUR?. Dos condiciones de las que adolecio UNASUR
sentaron las bases para ello: la ausencia de un liderazgo regional que respaldara la
supervivencia de la organizacion y la inadecuada institucionalidad que permitieran

resolver impasses.

2.2.3.1. Vacio de liderazgo regional

Desde su nacimiento, UNASUR fue una organizacion dependiente de liderazgos
presidenciales y de la diplomacia presidencial, que lograron conjugar importantes
iniciativas regionales (Morales, Montero & Garcia, 2019, p. 206). En este sentido, la

forma mas significativa de reuniones eran las cumbres entre presidentes, pero cada
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vez estas eran menos celebradas, lo que muestra el desinterés que empezaba a
suscitar la organizacion (Nolte, 2019). Es por esta razén que la institucién fue
altamente vulnerable al recambio de los gobiernos.

Pese a que hay diferentes apreciaciones sobre su nivel de éxito, el liderazgo mas
fuerte dentro de UNASUR fue el de Brasil, que fue el maximo impulsor de la
organizacion a través del proyecto regional de Lula da Silva. Sanahuja (2019)
consideré que Brasil ejercio un “liderazgo cooperativo” durante la etapa de creacion y
apogeo de UNASUR, en el sentido de que pudo prestar respaldo para la organizacion
y conciliar diversos intereses de los Estados miembro para el funcionamiento de la
misma. Venezuela con Hugo Chavez también intenté tomar un rol protagonico y de
respaldo de la UNASUR siguiendo su proyecto autonomista bolivariano — como se
puede apreciar en las muestras de respaldo publico a la institucion.

Ambos dejaron de ser viables en el contexto de crisis de UNASUR y ningun otro
liderazgo (ni siquiera compartido) fue lo suficiente fuerte para salvar la organizacion
(Nolte, 2019, p. 144). Ademas, los posibles nuevos liderazgos no calzaban con las
premisas ideoldgicas de la institucidon, por lo que el interés por mantenerla operando
fue desvaneciéndose.

(A qué se debio la caida de los liderazgos regionales de Brasil y Venezuela?
Como se pudo comenzar a apreciar en la seccion anterior, Brasil desiste de su
proyecto regional con la administracién de Temer (2016), la cual fue consecuencia del
impeachment de Dilma Rousseff®, que es sintoma de los problemas politicos y
economicos que el pais enfrentaba durante la coyuntura del declive de UNASUR. Ante
los graves problemas, el objetivo de liderazgo regional no encontraba suficiente
respaldo interno. Ademas, la crisis politica y econdmica gener6 sentimientos de
rechazo contra la izquierda, por lo que hubo un apoyo hacia el giro hacia Estados
Unidos y Occidente por encima del espacio regional comerciales (Frenkel Azzi, 2020,
p. 170). Asi, la ruptura que trae consigo la politica exterior de Bolsonaro, es decir, el
dejar de ver a la regibn como un peldafo para alcanzar protagonismo a nivel global y
pasar a enfocarse en Estados Unidos, es una continuacién del clima interno de Brasil.

En su lugar, fuera de su clara desatencion a la integracion regional, Brasil parece

% Incluso, el gobierno de Dilma Rousseff priorizé a UNASUR en menor medida que el gobierno de
Lula Da Silva.
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valorar los vinculos con sus paises vecinos en funcién a criterios comerciales (Frenkel
& Azzi, 2020, p. 173).

Venezuela tampoco se encontraba en condiciones de asumir liderazgo regional
dada su critica situacion interna y el rechazo entre la mayoria de sus paises vecinos
que acaban de experimentar el giro ideolégico. En afos anteriores al final del gobierno
de Chavez, Venezuela pudo emplear sus recursos energéticos y financieros para jugar
un papel importante en las dinamicas de UNASUR (Gialcalone, 2013, p. 154). Dentro
de su bloque de paises mas afines, Venezuela logré combinar tales recursos con su
discurso particular para aglomerar intereses, lo que le consiguid una relevancia
destacada dentro de UNASUR. Sin embargo, tal protagonismo se tornaria en un
elemento altamente conflictivo para la institucion, debido a las antipatias que desperto,
las cuales se evidenciaron profundamente en el manejo de la crisis venezolana.

Ante |la ausencia de lider que ocupara el rol que en su momento tuvo Brasil para
el fomento de consensos en el seno de UNASUR 'y, asi, apoyar un proceso de solucion
de las controversias que se fueron formando al interior de la organizacién, esta quedo
supeditada a los vaivenes ideoldgicos y politicos que la obstruyeron. Ademas, como
se vera en el siguiente capitulo, el vacio que dejo Brasil (e incluso Venezuela) dio
paso al protagonismo chileno y colombiano, que buscaron el final rapido de UNASUR

y ofrecieron una iniciativa nueva y mas afin para el resto de vecinos sudamericanos.

2.2.3.2. Débil institucionalidad

Un problema que ha sido sefialado repetidas veces por quienes estudiaron a
UNASUR es la debilidad de sus instituciones. Por un lado, la debilidad de la
institucionalidad de UNASUR hace referencia a que se disefi6 como un esquema
intergubernamental combinado con la regla del consenso para los procesos de toma
de decisiones. En el articulo 12 del tratado constitutivo, se sefiala que “toda la
normativa de UNASUR se adoptara por consenso” y que estas decisiones “se podran
acordar estando presentes al menos tres cuartos (3/4) de los Estados Miembros
(UNASUR, 2008). Del mismo modo, el articulo 13 establece que la adopcién de
politicas y creacion de instituciones, organizaciones y programas son de forma
consensuada; ademas, cualquier Estado Miembro podra eximirse de aplicar total o
parcialmente una politica aprobada por la organizacion (UNASUR, 2008). La eleccidn

de este disefio se justifica en la reticencia a ceder soberania nacional, que estd muy
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arraigada en la conciencia de los paises latinoamericanos, por lo que forma parte de
los rasgos de las organizaciones de cooperacion tendientes hacia la integracion
regional en América Latina.

Sin embargo, este disefio institucional provocé que UNASUR fuera altamente
dependiente de la voluntad de sus Estados miembro e, incluso, de los liderazgos
individuales de los presidentes mas prominentes de la region. Mas aun, resultaba
fundamental que estos lograran mantener niveles de afinidad para poder tener
posturas comunes frente a iniciativas de cooperacion y resolucion de conflictos.

A modo de ejemplo, se puede considerar la funcionalidad del Protocolo
Adicional al Tratado Constitutivo de UNASUR sobre Compromiso con la Democracia.
Este enuncia, en su articulo 4, una serie de acciones que UNASUR puede emprender
ante amenaza o ruptura del orden democratico en uno de sus paises miembro, tales
como suspender la participacion en la organizacion; cierre parcial o total de fronteras;
promover que suspendan al Estado transgresor en otros espacios internacionales y
acuerdos de cooperacion; sanciones politicas o diplomaticas (UNASUR, 2013). Las
aplicaciones de estas acciones estan reguladas por el articulo 3, que determina que
el Consejo de Jefas y Jefes de Estado (o el de ministros de relaciones exteriores)
“considerara de forma consensuada, la naturaleza y el alcance de las medidas a ser
aplicadas (...) respetando la soberania e integridad territorial del Estado afectado”
(UNASUR, 2013). Todas estas disposiciones restringen la capacidad de accion de la
organizacion, puesto que cualquier miembro goza de poder de veto. Asi, en relacion
a la polarizacion en torno a la crisis venezolana, la regla del consenso favorecié al
gobierno de Maduro. Al mandatario le convenia aceptar a UNASUR como el unico
actor mediador legitimo, porque €l mismo o sus aliados podian vetar las decisiones
que lo afectaran (Closa y Palestini, 2015, p. 8).

Por otro lado, UNASUR tampoco desarrollé mecanismos institucionales que le
facilitaran solucionar conflictos, pese a que dedico varios esfuerzos a este propésito
en los episodios de crisis en la region. Segun Quispe, el mecanismo predilecto de
UNASUR fue la diplomacia de cumbres (esto es, las reuniones entre mandatarios o
ministros de relaciones exteriores), en el que las decisiones a tomar son producto de
los acuerdos de estos individuos, por lo que el proceso responde a las dinamicas de
poder y negociacion directa (2017, p. 106-107). Por ello, la solucién de asuntos
importantes depende considerablemente de la interpretacion de los personajes

reunidos, los cuales poseen sesgos y/o posturas definidas que pueden obstaculizar el
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consenso. En una situacion de polarizacion, es mas facil que este mecanismo termine
neutralizando la capacidad de accion de la organizacion.

Es asi como la carencia de una institucionalidad que pudiera ser efectivamente
vinculante fue contraproducente para el funcionamiento de la organizacion a medida
que se fue quebrando el consenso ideoldgico entre los paises miembros. En el
contexto estudiado, la polarizacién crecia en la regién, lo que reducia la capacidad de
lograr acuerdos. Las reglas de juego de la organizacién no facilitaban la reduccién de
tensiones, sino que, al contrario, contribuyeron a mantener las divisionesy, asi, arribar
a la situacion final de desarticulacién de UNASUR.

En sintesis, en el presente capitulo, se mostré que los gobiernos de derecha
de su contexto formaron una interpretacion negativa de UNASUR que, junto con la
polarizacion politica-ideoldgica debido a la crisis venezolana afectaron el
funcionamiento de la organizacién hasta que esta arrib6 a una situacion de
paralizacion. Dicho impasse tampoco pudo resolverse debido a las diferencias
ideoldgicas entre los miembros. Ademas, se aclaré que el débil esquema institucional
de UNASUR vy la ausencia de un liderazgo regional permitieron que estos factores
fueran determinantes para la caida de la institucion.

Como resultado de todo ello, UNASUR pierde vigencia para varios paises de
la region. En este mismo contexto, Chile y Colombia presentan a otros lideres
sudamericanos una alternativa que remediaria el fracaso de UNASUR y que se ajusta
a la sintonia ideolégica del momento. Por consiguiente, queda preguntarse por como

se explica el proceso de formacion de este nuevo esquema regional, PROSUR.
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Capitulo 3: El nacimiento de PROSUR

En este capitulo, se describe el proceso de surgimiento de PROSUR y se
explica como este es impulsado por Chile y Colombia como una instituciéon de
reemplazo de UNASUR, en continuidad a la politica de rechazo contra Maduro, la
adhesion del principio de la democracia y las nuevas ideas en torno al regionalismo
sudamericano. Seguidamente, se aborda como los mismos factores ideoldgicos
influyeron en el proceder de Brasil, que abandoné su rol de liderazgo en esta nueva
iniciativa regional. Finalmente, se explica el nuevo ideario que afirma PROSUR, de
manera comparativa al de UNASUR, a partir de los resultados del analisis de

contenido realizado.

3.1. El proceso de formacion de PROSUR

3.1.1. ;Cémo sucedié?: Acontecimientos clave

En agosto del 2018, la crisis de UNASUR devino en una situacion que los
paises de la regidon pasaron a considerar como insostenible. En abril, Chile, Colombia,
Brasil, Argentina, Peru y Paraguay suspendieron su participacion en la organizacion,
solicitando que se resuelva la eleccion del Secretario General y se garantice el
funcionamiento adecuado de UNASUR a través de un comunicado dirigido a la
Presidencia Pro Témpore ocupada por Bolivia. Asi, la organizacién enfrentd su etapa
mas critica y se le abrieron caminos alternativos.

Por un lado, desde los paises que permanecieron como miembros activos en
la organizacion, se busco asegurar la supervivencia de UNASUR. A fin de resolver la
crisis interna, Bolivia convocé a una reunidn de cancilleres para el mes de mayo y una
reunion informal a nivel de coordinadores en agosto del 2018. Sin embargo, ninguna
de esas reuniones se concretd por falta de respuesta de los Estados miembros
(Mateo, 2018). Ello decepcioné a la presidencia pro témpore, ya que, segun una
misiva del Canciller boliviano, Fernando Huanacuni, hubo una serie de consultas
informales con varios paises que mostraban una “buena disposicion para promover

un dialogo abierto que permita dar un nuevo impulso a la integracién” (Huanacuni,
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2018). En este sentido, Ecuador intento revivir la organizacion. En agosto del mismo
afo, el canciller ecuatoriano José Valencia dijo que se habria comunicado con otros
cancilleres de la region para abordar la reactivacion de UNASUR (EI Universo, 2018).
Ambas iniciativas coincidieron en la necesidad de realizar reformas al bloque. Entre
estas, se propuso, junto con la eleccién consensuada de un Secretario General,
discutir sobre una priorizacion de los temas que conformaban la agenda de UNASUR,
mejorar la estructura y funcionamiento de la Secretaria General, reformar los
mecanismos para la toma de decisiones y recortar el tamafo y los gastos.

Por otro lado, en otros paises se asentd prontamente la opinion de que
UNASUR debia ser desmantelada y, en su lugar, se debia formar otra institucidon
regional. En julio del 2018, el gobierno de Macri contemplé publicamente la posibilidad
de crear un nuevo bloque regional “donde estén los mismos participantes” (El Altefo,
2018). Colombia fue el primer pais que inici6 el proceso de retiro formal de UNASUR
en agosto, tal como lo prometio el entonces recién electo presidente lvan Duque, quien
aseguro estar coordinando con otros paises’ para que también procedan a abandonar
la organizacién (Baldeon, 2018). El 14 de enero del 2019, Duque anuncié ante la
prensa que, junto con Pifera y otros presidentes, estaban conversando “para que
UNASUR llegue a su final y se inicie mas bien la construccion de una etapa mucho
mas agil, menos burocratica, mas coordinada, de cooperacion” (Baldedn, 2019). Ello
tomo por sorpresa a Pifiera, pues, segun sefala un académico chileno entrevistado
como parte de esta investigacién, el anuncio se precipitd en un momento en que la
iniciativa aun no estaba lista para ser presentada al publico.

Algunos rumores indican que, desde finales del 2018, el gobierno de Chile
empezo a preparar de manera informal la propuesta de PROSUR. Ademas, el Grupo
de Lima habria celebrado una reuniéon en el mes de enero en Peru, en la que
aparentemente el canciller Ampuero habria coordinado una reunion en la embajada
chilena para presentar a sus pares el plan del nuevo foro (Bakit, 2019). Sin embargo,
no se ha encontrado evidencia especifica que corrobore esta informacion. Aun asi, a
partir de la revisidon de cables diplomaticos proveidos por el Ministerio de Relaciones
Exteriores del Peru, se puede conocer que las comunicaciones de Chile con el resto

de sus vecinos para dar a conocer la propuesta de PROSUR comienzan a inicios del

7 Al ser consultado acerca de con qué Estados esta haciendo Colombia dichas consultas, el canciller
Carlos Holmes Trujillo mencioné a Peru, Argentina y Chile, asi como “otros paises”.
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2019. En febrero, Sebastian Pifera confirmé la realizacion de una cumbre entre
presidentes sudamericanos en marzo en Santiago de Chile.

Desde entonces, la formacién de PROSUR fue un proceso sumamente rapido.
El 11 de febrero del 2019, se realizé una reunion de coordinadores nacionales en
Santiago en preparacion para la cumbre convocada para el 22 de marzo. Le siguieron
otras dos reuniones, una que convoco a coordinadores nacionales y otra a los
cancilleres para ajustar los ultimos detalles previo a la cumbre (Reyes, 2019).

El 22 de marzo de 2019, Argentina, Chile, Colombia, Ecuador, Guyana,
Paraguay y Peru suscribieron la Declaracion Presidencial sobre la Renovacion vy el
Fortalecimiento de la Integracion de América del Sur, que dispone la creacién de
PROSUR. Las coordinaciones posteriores de los miembros del bloque abordan las
reglas de funcionamiento y los planes sectoriales de PROSUR. En los siguientes
apartados, se explicara con mayor detalle el rol que desempefiaron Chile y Colombia,
como promotores del nuevo proyecto regional, y Brasil como el pais ausente, a fin de
demostrar que, en todos estos casos, las motivaciones de caracter politico-ideoldgicas
determinaron la decision de formar PROSUR.

Antes de presentar el resto de contenidos del capitulo, se muestra una tabla

que contiene una comparacion de los rasgos centrales de UNASUR y PROSUR.

Tabla 1
Comparacion entre UNASUR y PROSUR
UNASUR PROSUR
Coyuntura de - Gobiernos de izquierda-progresista - Viraje a la derecha
origen - Retiro relativo del interés de Estados - Declive del liderazgo regional de Brasil
Unidos en la regidn - Acercamiento a Estados Unidos por parte de
- Apogeo del proyecto regional la mayoria de paises sudamericanos
brasilefio - Polarizacién regional: crisis venezolana
- Auge del precio de las materias -Escandalos de corrupcién, inestabilidad
primas politica interna en varios de los paises de la
region
Definiciéon y
objetivo “Mecanismo y espacio de didlogo y
cooperacion de todos los paises de América
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“La Unién de Naciones Suramericanas
tiene como objetivo construir, de
manera

participativa y consensuada, un espacio
de integracion y unién en lo cultural,
social,

econdmico y politico entre sus pueblos,
otorgando prioridad al didlogo politico,
las

politicas sociales, la educacion, la
energia, la infraestructura, el
financiamiento y el

medio ambiente, entre otros, con miras
a eliminar la desigualdad
socioeconomica,

lograr la inclusion social y la
participaciéon ciudadana, fortalecer la
democracia y

reducir las asimetrias en el marco del
fortalecimiento de la soberania e

independencia de los Estados”

del Sur, para avanzar hacia una integracion
mas efectiva, que permita el crecimiento,
progreso y desarrollo de los paises

suramericanos”.

Requisito de admisién: tener un sistema

democrético vigente

Documento

constitutivo

Tratado constitutivo de UNASUR (2008)

Declaracion Presidencial sobre la Renovacion
y el Fortalecimiento de la Integracion de
América del Sur (2019)

(No tiene tratado constitutivo)

Tipo de

regionalismo

Regionalismo post-liberal

Regionalismo post-hegemoénico

No identificado

Paises miembros

Bolivia, Surinam, Venezuela (Peru
sigue en suspension por tiempo

indefinido)

Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador,

Guyana, Paraguay, Peru

Temas de

cooperacion

Integracion energética, desarrollo
social, equidad, educacion, salud,
integracion financiera, infraestructura,
medioambiente, identidad
suramericana, seguridad social,

regularizaciéon migratoria, cooperacion

Infraestructura, energia, salud, defensa,

seguridad, gestién de riesgos
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econdmica y comercial, integracion
industrial, innovacién tecnolégica,
diversidad cultural, participacién
ciudadana, lucha contra el terrorismo,
narcotrafico, defensa, trata de
personas, no proliferacion de armas

nucleares, crimen organizado

Estructura

-Consejo de Jefas y Jefes de Estado y
de Gobierno

- Consejo de Ministras y Ministros de
Relaciones Exteriores

-Consejo de Delegadas y Delegados
-Secretaria General.

Permite convocar reuniones
Ministeriales Sectoriales, Consejos de
nivel Ministerial, Grupos de Trabajo y
otras instancias institucionales.

-12 Consejos de areas de cooperacion

Autoridades: Presidencia Pro Témpore
(cada Estado Miembro por un periodo

anual) y Secretario General

-Cumbre de Presidentes (Presidencia Pro
Témpore Anual)

-Reunién de Ministros de Relaciones
Exteriores

-Coordinadores Nacionales

-Grupos de trabajo por areas tematicas

Fuente: Elaboracion propia.

3.1.2. El protagonismo de Pinera y Duque

3.1.2.1. Pinera: busqueda de protagonismo regional e

ideologizacion en su segundo gobierno

Si bien PROSUR es una iniciativa conjunta entre Chile y Colombia, el gobierno

de Sebastian Pifera fue el principal impulsor de la institucion. Esta se formé en la

ciudad de Santiago y la primera presidencia pro témpore fue asumida por Pifiera.

Ademas, Chile realizé buena parte de la labor para las coordinaciones con el resto de
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paises sobre los aspectos del nuevo foro para la cooperacion regional. Es por este
nivel de interés que se considera a PROSUR como un intento de protagonismo
regional de Pifiera, basado en sus preferencias politica-ideoldgicas.

En los dos primeros afos de su segundo gobierno (2018-2022), Pifiera
emprendidé unas acciones que permiten inferir que el mandatario aspiraba realzar la
imagen de Chile en la esfera internacional, sobre la base del crecimiento econémico
y la estabilidad politica que gozaba en comparacion de otros paises latinoamericanos.
En una recordada entrevista al programa televisivo chileno, “Mucho Gusto”, Pifiera
afirmé que “en medio de una Latinoamérica convulsionada, Chile es un verdadero
oasis” (CNN Chile, 2019).

Un documento publicado por la Cancilleria chilena que presenta informacion
sobre la politica exterior de Pifiera (hasta la primera mitad del segundo afo de su
gobierno) enumera algunas acciones tomadas que dan cuenta de esta aspiracion
internacional. Una de ellas es la promocidn chilena de la causa medioambiental a nivel
multilateral, en tanto que Chile se comprometi6 a organizar y ser sede de la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico - COP 25, y particip6 en
diversos foros medioambientales. Asimismo, Chile persiguié activamente las
relaciones con el Asia Pacifico. Por ejemplo, acordé ser anfitrion del Foro de
Cooperacion Econémica del Asia Pacifico (APEC) y realizé numerosas visitas oficiales
de alto nivel (incluyendo reuniones entre cancilleres) a China, Corea, Japén, Singapur,
entre otros. Ademas, Chile procur6é defender la democracia, especialmente a nivel
regional en torno a los casos de Venezuela y Nicaragua, a través de espacios como
la Organizacion de Estados Americanos (OEA) y el Consejo de Derechos Humanos
de Naciones Unidas (CDH) (Ministerio de Relaciones Exteriores de Chile, s.f., p. 30-
40). No obstante, la crisis interna a partir de las protestas masivas en octubre de 2019
resto credibilidad a la imagen de Chile y forzé al gobierno de Pifiera a centrarse en el
entorno doméstico, por lo que sus iniciativas internacionales se estancaron. Asi, por
ejemplo, tanto la COP 25 como la APEC fueron canceladas.

La creacion de PROSUR fue una muestra del liderazgo de Pifiera en el ambito
regional. Como se ha sostenido en la hipotesis, esta iniciativa parte de motivaciones
politico-ideoldgicas, las cuales marcan distancia de la orientacion mas pragmatica de
Pifiera durante su primer gobierno.

Al igual que el resto de paises latinoamericanos, la integracién regional ha sido

una vocacion sostenida por Chile de manera oficial. A partir del primer gobierno de
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Michelle Bachelet (2006-2010), la relacion con América Latina cobré6 mayor
importancia (Oyarzun, 2017). Bajo su orientacion progresista, UNASUR fue apoyada
con entusiasmo por su administracion. Chile fue el primer pais en asumir la
presidencia pro témpore de la organizacion y apoyo iniciativas como la creacién del
Consejo de Defensa Sudamericano. Pese a sus preferencias ideoldgicas, la ex-
presidenta tomé decisiones pragmaticas, como lo muestra su vision optimista sobre la
Alianza del Pacifico, cuyas funciones y base ideacional se han considerado afines al
regionalismo abierto.

Si bien UNASUR fue respaldada por el gobierno de Bachelet, no causo el
mismo entusiasmo entre algunos sectores de Chile. Un académico chileno
entrevistado para esta investigacion rememora el intenso debate interno para que el
pais ratificara el tratado constitutivo de la UNASUR. En una entrevista mantenida con
Van Klaveren, el académico comenté que los actores de derecha en el parlamento -
la coalicion Alianza - y en los medios locales consideraban a UNASUR como “una
propuesta de Chavez” que pretendia proyectar los intereses venezolanos en la region.
En opinién del think tank liberal Libertad y Desarrollo, UNASUR podria ser “una
plataforma para la promocion de ideas populistas, que han germinado al alero de los
paises miembros del ALBA, cercanos al socialismo del siglo XXI” (2010, p. 12). Estos
mismos sectores, a los cuales Pifiera es cercano ideoldégicamente, renovaron este
criticismo en los afos de crisis de la organizacion.

Con el fin del gobierno de Bachelet y la toma de mando de Pifiera (2010-2014),
habria cabido la posibilidad de que el nuevo mandatario de marcada postura
derechista y promotor del libre mercado reproduzca la oposicién inicial contra
UNASUR. No obstante, las evaluaciones de la politica exterior del primer gobierno de
Pifiera suelen concluir que, por lo general, hubo continuidad con las directrices de su
predecesora y una tendencia pragmatica en sus decisiones (Briones & Dockendorff,
2015; Yopo, 2011). Asi, Pifiera estuvo dispuesto a trabajar dentro del seno de
UNASUR.

Para las elecciones generales en 2010, Pifera emiti6 ciertas criticas
relacionadas a la politizacion basada en afinidades ideolégicas que él encontraba en
el funcionamiento de la organizacion, por lo que llamaba a mejorar los espacios
regionales para no darle cabida a estas tendencias (Yopo, 2011, p. 90). Es decir, el
sentido de su critica era mas reformista que disruptivo. Independientemente de su

discurso como candidato, fue durante el gobierno de Pifiera que finalmente se ratificé
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el tratado constitutivo de UNASUR (en noviembre del 2010). Respecto a ello, su
canciller Alfredo Moreno afirmé que “nosotros lo empujamos [la ratificacion del tratado]
y lo aprobamos por unanimidad” (Diario Pulso, 2013). Este respaldo fue posibilitado,
en parte, por la influencia de Moreno, quien procurd imbuir pragmatismo a la politica
exterior chilena. De este modo, buscaba puntos de convergencia entre los paises de
la regidn sobre la base de intereses comunes, pese a las diferencias ideologicas. En
sus propias palabras, el primer periodo de Pifiera mostrd “que Chile puede trabajar sin
ningun problema con paises que piensan totalmente diferente y manteniendo sus
ideas” (Diario Pulso, 2013).

Ciertamente, Pifiera entabl6 didlogo con Hugo Chavez en el marco de las
cumbres de UNASUR, apoy6 al Consejo de Energia Suramericano, participd de las
cumbres de la organizacion, conformo6 una “troika” con Venezuela y Cuba para la
creacion de la CELAC y fue el primer presidente de esta institucion. Al mismo tiempo,
como forma de influir en las dinamicas de UNASUR segun sus ideales, propuso
elaborar una clausula democratica que se convertiria en el “Protocolo adicional al
tratado constitutivo de UNASUR sobre compromiso con la democracia”.

Estas disposiciones de su primer gobierno contrastan claramente con la actitud
de Pifiera hacia UNASUR en su segundo periodo. En su plan de gobierno 2018 - 2022,
la integracién latinoamericana no es mencionada y la unica institucion regional que
figura es la Alianza del Pacifico. El elemento que resulta mas destacado en dicho
documento es la priorizacién del aspecto comercial en los objetivos de politica exterior.

En este contexto, Pifiera presenta PROSUR. A través de su cuenta oficial de
Twitter, el presidente sefaldé que su “propuesta es crear un nuevo referente en
Sudamérica (Prosur) para una mejor coordinacién, cooperacion e integracion regional,
libre de ideologias, abierto a todos y 100% comprometido con democracia y DDHH
(derechos humanos)" (Pifiera, 2019). A modo de defensa de esta nueva iniciativa,
afirmé que UNASUR habia fracasado por "exceso de ideologismo y burocracia" (RPP
Noticias, 2019). Este cambio de posicidon con respecto a su primera administracion
atiende a consideraciones ideoldgicas. Pese a aseverar que PROSUR “esta abierto a
todos", otra comunicacion del presidente sefala que este es un espacio para que
todos los paises “democraticos” de América del Sur puedan dialogar y cooperar. Asi,
la exclusién de los paises no democraticos es una forma en que el foro toma posicién

sobre la base de un ideario determinado.
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La influencia de su canciller designado Roberto Ampuero es uno de los motivos
de este giro (ademas del estado en el que se encontraba UNASUR en 2018). A
diferencia de Alfredo Moreno, Ampuero resté pragmatismo a la gestién de Pifera.
Desde el anuncio de su designacion como ministro de relaciones exteriores, Ampuero
manifesté un fuerte rechazo hacia Venezuela y Cuba. En una entrevista con el medio
chileno La Tercera, el canciller sefialé que su gestion “va a profundizar [las relaciones]
con todos aquellos paises que comparten los valores de Chile; respeto al derecho
internacional, al Estado de derecho, a los derecho humanos, libertades individuales”.
Concluyé la entrevista afirmando que la politica exterior chilena debe reflejar dichos
pilares (O’'Shea, 2019).

Proclamados estos principios, se puede apreciar que la creaciéon de PROSUR
coincide con la politica chilena en contra de Nicolas Maduro. Pifiera fue uno de los
presidentes mas enérgicos en el reconocimiento a Juan Guaiddé - fue el primer
gobierno en pronunciarse - y tuvo una participacion destacada en el Grupo de Lima.
Este es un importante elemento en comun con su socio colombiano Ivan Duque. Antes
de esclarecer el fuerte contenido ideoldgico de la gestion de Duque y como ello se
evidencia en PROSUR, se procedera a detallar el papel regional que buscaria asumir
Chile.

3.1.2.1.1. Chile y la percepcion de su rol regional

En esta seccidn, se revisara el tipo de regionalismo que prefiere Chile bajo la
administraciéon de Pifiera a fin de comprender la base ideacional del principal promotor
de PROSUR. Chile ha tenido una politica exterior centrada en la insercion comercial
al mundo a partir del retorno a la democracia en los afios noventa. En los gobiernos
posteriores, la predileccion por desarrollar relaciones comerciales ha tenido
continuidad, pese a las diferencias ideoldgicas de los gobernantes (Oyarzun, 2017, p.
19-20). Ejemplo de ello son los 31 acuerdos comerciales con los que hoy dia cuenta
el pais.

Este paradigma de insercién comercial mundial influye en su visién sobre el
regionalismo o la “integracidn regional”. En este sentido, una conversacion que se
mantuvo con un diplomatico chileno revel6 que, para Chile, la integracién debe
apuntar a conseguir una ‘“insercion balanceada en el mundo”, que debe ser

‘pragmatica” en lugar de ideoldgica. Su concepto de liderazgo regional implica ser un
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“‘buen socio” para los paises de la regidén, de manera que Chile no sea un obstaculo
para su participacion en el comercio mundial. Otra caracterizacion mencionada fue la
de Chile como un “pais plataforma”, que promueve la integracion entre el Asia Pacifico
y la region. Asi, por ejemplo, Chile fue el primer pais latinoamericano en firmar un
tratado de libre comercio con Corea del Sur.

En términos académicos, estos elementos de insercidon comercial mundial y la
apertura a la globalizacion del enfoque regional de Chile son propios del regionalismo
abierto. Consecuentemente, el gobierno de Pifiera (y demas sectores derechistas
chilenos) reprobaba el “acento anti-imperialista”, “anti-americano” y el énfasis en el
Sur que, a su juicio, contenia UNASUR. Para el entrevistado, estas eran posturas
obsoletas, “propias de la Guerra Fria, otra coyuntura histérica”. Por lo tanto, PROSUR
significo para este gobierno una oportunidad para constituir una institucion regional
“propicia”, libre de las ideas de UNASUR que causaban rechazo. En palabras de otro
entrevistado diplomatico chileno, “el espiritu de integracion persiste, pero ahora con
PROSUR se tendra una asociacion inteligente, madura, que dé resultados pronto”.

Las criticas hacia el ideario de UNASUR junto con la reivindicacién de los
postulados que -para Chile- PROSUR encarnaria remite al impacto de los factores
ideacionales en el viraje desde la primera institucion hacia la segunda. En esta
decision, se queria también un cambio en el tipo de regionalismo, puesto que la
evaluacion final del desempefio de UNASUR por parte de los actores involucrados
concluye que la organizacion fracaso debido a la “ideologizacién” y “burocratizacion”
del modelo post-liberal o post-hegemonico.

En suma, reuniendo los puntos tratados sobre el papel de Chile en el
acontecimiento estudiado, Pifiera buscé crear un foro en la region sudamericana que
le permitiera desplegar sus principios liberales, asentar su oposicién contra Maduro y
que se acomodara a su propia vision de regionalismo, atendiendo a una mezcla de
criterios politico-ideoldgicos. También, se ha observado que existe un elemento de
ambicion personal en la iniciativa de Pifiera, quien buscaba poder proyectarse como
un lider, dejar un cierto legado, en oposicion a los lideres progresistas que lo
precedieron. Junto con las otras iniciativas multilaterales que se mencionaron

previamente, PROSUR presentaba esta oportunidad.
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3.1.2.2. Duque: ideologizacién y sus implicaciones en el rol

regional

El gobierno de Ivan Duque modificod la politica exterior gestada por su
predecesor, Juan Manuel Santos. La principal caracteristica de este cambio es la
ideologizacion de sus objetivos y accionar en el exterior. Durante sus primeros dos
anos en el poder, tres han sido sus tematicas principales: la crisis venezolana, la
relacion con los Estados Unidos y la lucha contra el narcotrafico (Pastrana, Hernandez
& Burgos, 2021, p. 111). Por lo tanto, en lo que concierne a la presencia de Duque en
la region, su papel —en el contexto estudiado— se ha abocado principalmente a
responder a la cuestion venezolana.

Las relaciones entre Venezuela y Colombia han sido problematicas desde
antes del agravamiento de la crisis venezolana. Tal como se menciond en el capitulo
anterior, UNASUR intenté resolver - con poco éxito - un conflicto entre ambos paises
entre el 2009 y el 2010. En cierta medida, la presidencia de Santos alivian6 las
tensiones con su contraparte venezolano. Es bajo la presidencia de Duque que las
relaciones con Maduro enfrentaron el mayor deterioro, estando marcadas por la
desconfianza, criticas y acusaciones mutuas. El presidente colombiano asumié una
estrategia de bloqueo absoluto a las relaciones diplomaticas con Venezuela y ha
liderado intentos de desestabilizacién del gobierno de facto. En la construcciéon del
cerco diplomatico contra Maduro, Duque buscé el apoyo de los paises de la region y
respaldd la gestion de Luis Almagro en la OEA como la principal institucion para la
defensa de la democracia latinoamericana (en linea con su cercania a los Estados
Unidos).

En otros términos, en lugar de promover un acercamiento pragmatico con el
gobierno venezolano que permita aproximarse al objetivo de restaurar la democracia
en el pais, el presidente colombiano optd por una politica de tolerancia cero. Asi,
descartd cualquier posibilidad de contacto, incluso en asuntos que conciernen a
ambos paises al ser fronterizos. Otras pautas de la politica exterior de Duque, como
el retorno a la alineacion con Estados Unidos o la centralidad del narcotrafico y el
enfoque punitivo en su agenda tematica, también podrian explicarse a partir de sus

convicciones ideoldgicas personales (Vera, Prieto & Garzén, 2021).
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3.1.2.2.1. Colombia y la defensa de la democracia

La acérrima oposicion contra Venezuela enlaza con el énfasis que la
administracién de Duque ha colocado sobre la imagen de Colombia como un pais
defensor de la democracia en Latinoamérica. Este compromiso con la institucionalidad
democratica a nivel regional figura como un elemento principal de los “Principios y
lineamientos de la politica exterior Colombiana (2018 - 2022)” publicado por su
Cancilleria. La primera mencién sobre América Latina en este documento aparece en
referencia a una mision de proteccion de la democracia: “Colombia liderara un proceso
de revitalizacion del sistema interamericano, y en particular, del compromiso de la
region con la defensa de la democracia [...] como condicion para la paz y la seguridad
en América Latina” (Ministerio de Relaciones Exteriores, s.f.). En la cita se observa
que, a fin de emprender esta labor, Colombia destaca la funcién de la OEA.

Aun mas significativo es que el primer punto de su estrategia de politica exterior
hace referencia a esta responsabilidad con la democracia en América Latina. Por lo
tanto, es claro que este es el matiz que Duque buscoé impregnar en su tentativo rol
regional. Del mismo modo, explica la estricta priorizacién de sus principios - siguiendo
su propia interpretacion de los valores democraticos - que demuestra en su actitud
respecto a Venezuela.

Detras del impulso de PROSUR por parte de Colombia, se encuentran los dos
elementos revisados de su politica exterior regional: la oposicion contra el gobierno
(de facto) en Venezuela y la promocién de la democracia, ambos basados en
preferencias politicas y de principios. El presidente Duque incentivé una especie de
cruzada contra UNASUR y en favor de PROSUR, en la que involucré a los paises de
la regidn con los que mantenia afinidad ideoldgica (recordar que preparo activamente
la desintegracion de UNASUR de manera colectiva) y en la que pretendia obtener la

imagen de un lider democratico en la region.

3.1.2.3. El factor Maduro y PROSUR

Como se vio en el capitulo anterior, la condena de la situacion venezolana fue
un eje de cohesion politica entre los gobiernos de centro-derecha y de derecha en la
region. Siguiendo dicha consigna politica, los opositores de UNASUR formaron una

vinculacion entre el chavismo y la organizacion, lo que permitié presentar a PROSUR
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como la solucion: su creacion contribuiria a una especie de estocada final contra el
régimen de Maduro, puesto que este perderia uno de sus bastiones en la regién.

Tanto Pifiera como Duque exhiben esta narrativa. Cuando se le consulta a un
embajador chileno en Peru sobre el surgimiento de PROSUR, el entrevistado afirma
que el foro es propuesto por Chile en un momento en que “la region necesitaba unirse
para lograr que Venezuela volviera a la democracia” y que “PROSUR [aparece] como
una iniciativa politica que buscaba solucionar problemas de la regién”, continuando
con la referencia a la polarizacién causada por la crisis venezolana. La promocién de
la democracia y los derechos humanos ha sido un valor tradicional para la politica
exterior chilena post-1990. A Michelle Bachelet también le interes6 esta linea en su
politica exterior. Empero, Pifiera retoma esta orientacién privilegiando espacios
regionales tradicionales como la OEA (Oyarzun, 2017). Ello evidencia una vision
distinta a la que mantuvo UNASUR sobre la labor democratica en la region. En el
siguiente apartado, se analizara con mayor detalle este enfoque en la democracia
(liberal) y los derechos humanos, que esta fuertemente presente en el ideario de
PROSUR.

También es sintomatico el hecho de que la Operacién Cucuta® (que ocurrié el
22 de febrero de 2019) se haya anunciado y realizado en un momento cercano al
desarrollo de PROSUR. En esta iniciativa, Pifiera y Duque actuaron conjuntamente
para desestabilizar a Maduro. Incluso, el lenguaje empleado para presentar la
operacion es muy similar al utilizado para referirse al surgimiento de PROSUR. Al
llegar a la ciudad de Cucuta, Pifiera sefal6 que “nunca la noche esta tan oscura como
antes del amanecer, y ya esta amaneciendo la democracia y el progreso en el pueblo
hermano de Venezuela” (RPP Noticias, 2019).

En el caso de Colombia, el activismo contra el gobierno venezolano es un fuerte
sustento para la promocion de PROSUR en lugar de UNASUR, a la que se opone
categdricamente. Sus referencias a UNASUR contienen una fuerte carga ideoldgica,
superior a la de las criticas de su homdlogo Pifiera. El 28 de agosto de 2018, cuando
anuncio el retiro oficial de la institucion, Duque afirmé que “se ha prestado para que

no se denunciaran los tratos brutales de la dictadura contra sus ciudadanos” y la acus6

8 Esta operacioén tenia como objetivo asegurar que ingrese al territorio venezolano ayuda humanitaria a través de
la frontera con Colombia y, asi, desestabilizar al gobierno de Maduro. Se realizé en coordinaciones con Juan
Guaido, y los presidentes Pifiera y Duque se trasladaron a la frontera. La operacion fracasé puesto que no se
pudo lograr el pase de la ayuda humanitaria.
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de ser “el mas grande complice de la dictadura de Venezuela” (Presidencia de la
Republica de Colombia, 2018). Inclusive, su percepciéon negativa sobre UNASUR se
remonta hasta la formaciéon de la organizacion, puesto que considera que “es una
institucion que fue creada para fracturar el sistema interamericano” en complicidad
con el chavismo (Baldedn, 2018). De esta manera, demostrando una lectura
sumamente sesgada de la organizacion, el presidente colombiano desconoce los
origenes de UNASUR como un proyecto liderado por Brasil, cuya prioridad no era
desmantelar dicho sistema. La vinculacion que mantiene Duque entre la organizacion
y el gobierno de Maduro se evidencia también en su discurso ante el Consejo
Permanente de la Organizacion de Estados Americanos (OEA) en febrero del 2019
(en medio de las coordinaciones para la creacion de PROSUR). El mensaje central
del discurso es afirmar que “la noche de la dictadura en Venezuela no sera eterna y
ya le lleg6 su final” (Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia, 2019). En una
parte, hace alusién a UNASUR y a Maduro de manera relacionada al sefialar que “la
noche de los que querian fracturar el Sistema Interamericano ya termind; la noche de
los que creian que un cerco diplomatico no era posible para volverle a dar principios
a la diplomacia ya termind...” (Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia, 2019).

Siguiendo esta linea, Duque enlaza la decision de abandonar UNASUR y
formar PROSUR con el compromiso con la democracia al sostener que ello se realiza
“apoyando la carta democratica interamericana” y que, a diferencia de su predecesora,
‘PROSUR no quiere fracturar ningun sistema” (24horas.cl, 2019). Adicionalmente al
discurso publico, en las comunicaciones revisadas, PROSUR es caracterizado
consistentemente como el camino para promover la democracia en la region. Ademas
de las caracteristicas de “agilidad” y “pragmatismo”, se menciona que es “un
mecanismo de coordinacion suramericana de politicas publicas, en defensa de la
democracia” (Baldedén, 2019). Por consiguiente, en medio de los planteamientos
ideologizados del gobierno de Duque, PROSUR es la continuacién del contundente
enfrentamiento contra Maduro y de la promocién de la democracia. Si bien la férmula
Pifera-Duque posee similitudes en este aspecto, en el caso de Duque, la
convergencia entre estos elementos es mayor. PROSUR fue una plataforma para
sustentar su oposiciéon contra el gobierno de facto en Venezuela y su ansiado

protagonismo democratico.
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3.1.3. Brasil con Bolsonaro: el gran ausente

Durante estos anos, como se vio en el capitulo anterior, el presidente
Bolsonaro ha demostrado un desinterés en la region y ha privilegiado alinearse con
Estados Unidos. Esta seccidn tratara sobre la postura brasilefia en torno a la decision
de conformar PROSUR.

Desde el fin del periodo de Lula Da Silva, Jair Bolsonaro es el presidente que
de manera mas radical ha desbaratado el proyecto regional brasilefio de liderar el
espacio sudamericano. Ademas de denunciar el tratado constitutivo de UNASUR en
abril del 2019, se retir6 como unico Estado en la region de la Comunidad de Estados
Latinoamericanos y Caribefios (CELAC), empleando los mismos argumentos sobre la
asociacion de la institucion con los regimenes no democraticos de Venezuela, Cuba
y Nicaragua en enero del 2020 (Gestion, 2020). Adicionalmente, Bolsonaro apoyo la
candidatura de Estados Unidos en el Banco Interamericano de Desarrollo por encima
de su propio candidato, cuando tradicionalmente este ha sido un puesto ocupado por
un representante latinoamericano (El Pais, 2020). Su rol en la crisis venezolana se ha
caracterizado por seguir las muestras de oposicion contra Maduro y ha sido maleable
a las preferencias de Estados Unidos, llegando hasta a avalar al presidente Trump
cuando dijo que “tenia todas las opciones sobre la mesa” en referencia a una posible
intervencion militar en Venezuela (EFE, 2019).

El esquema regional que ha gozado de algun nivel de atencion por parte del
mandatario brasilefio es el Mercosur, a partir de un enfoque critico que demanda la
liberalizacion del bloque. Ello se debe a la orientacion neoliberal de Bolsonaro, que
anuncié un programa politico para el libre comercio y la flexibilizacién a nivel interno,
y la busqueda primordial del beneficio econémico-comercial de Brasil en el ambito
exterior (Aparicio, Islas y Lépez, 2021). En la misma linea, al dialogar con un
diplomatico brasilefio en Peru sobre la importancia de la integracion regional para su
pais, senalé que “se ha avanzado en la materia politica también, pero el punto central
es la economia™. Por consiguiente, la interpretacion de los asuntos regionales del
gobierno de Bolsonaro se basa en la centralidad que le concede al aspecto

economico. Todo lo demas parece ser mero relleno “ideologico” para Bolsonaro.

9 Aun asi, el diploméatico sefialé después que para Brasil siempre ha sido “muy importante” contar con
espacios de coordinacion politica regional.
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Segun Casardes y Flemes (2019), la politica exterior de Bolsonaro se basa,
entre otras fuentes, en un sentimiento anti-Partido de los Trabajadores (PT) y una
perspectiva antiglobalista. En su discurso interno, la estrategia de relacionamiento
Sur-Sur del PT significaba “una alianza global entre Brasil y dictadores asesinos
[refiriéndose a gobernantes de izquierda radical en América Latina]”’ y que Brasil se
convertiria en “una segunda Venezuela” si el PT ganaba la reeleccion (2019, p.2).
Esta asociacion entre su predecesor y el comunismo (o el chavismo) se tradujo en
buscar romper con el pasado del PT en materia exterior, a la par que mantiene una
politica altamente recelosa del sistema internacional y mas ensimismada en el ambito
interno de caracter nativista.

Bajo esta orientacion es que el gobierno de Bolsonaro retrae su apoyo a
UNASUR en favor de PROSUR. Existe una curiosa discontinuidad respecto al primer
acontecimiento entre la administracion de Bolsonaro y la de su predecesor Temer.
Tras la suspension de su participacion en UNASUR en abril del 2018, Aloysio Nunes,
ultimo canciller de Temer, se reunié con su homoélogo boliviano Fernando Huanacuni
en agosto del mismo afio. Ante la prensa boliviana, Nunes afirmé la buena disposicion
de Brasil’® para dialogar en el marco de la UNASUR a fin de “superar el impasse
politico y reformar la organizaciéon para que aborde “temas practicos y pragmaticos”,
separe las divergencias ideoldgicas y reforme su estructura administrativa para dotarla
de eficiencia. También aseguré que estas ideas son compartidas por otros cancilleres
de Sudamérica (Angel, 2018). EI mismo proceder tuvo Nunes en su visita oficial a
Luis Alberto Castiglioni, ministro de Relaciones Exteriores de Paraguay en septiembre
del 2018. Segun una nota diplomatica proporcionada por la cancilleria peruana, la
reforma de UNASUR fue discutida en esta reunion (Montoya, 2018).

De este modo, la administracion de Bolsonaro fue la que decidié unirse a
PROSUR vy, después, oficializar su retiro de UNASUR. De una forma similar al rol del
ministro Ampuero en Chile, la gestion del canciller Ernesto Araujo se caracterizd por
emprender acciones polémicas sustentadas en la ideologia del gobierno. Para
justificar PROSUR, critico fuertemente a su predecesora, al mismo estilo que Ivan
Duque, asociandola al gobierno de facto en Venezuela y al “comunismo”. No

importaba que UNASUR haya sido una iniciativa brasilefia para fomentar el liderazgo

10 “Brasil se empefa en mantener este sistema de integracién pero debe apegarse a temas concretos
como la salud, la integracion fisica, el combate al crimen internacional fronterizo” (Angel, 2018).
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regional del pais en Sudamérica en favor de sus intereses. La critica dirigida a la
institucidn era una forma de deslegitimar el legado de Lula en la esfera internacional.

La perspectiva de un diplomatico de la embajada de Brasil, con quien se
converso sobre el tema, contrasta con la vision del gobierno brasilefio. Al pedirle que
realice una evaluacion de UNASUR, se aprecia que la critica hacia la organizacion es
mucho mas moderada que la version de los funcionarios del gobierno, pues se
rechaza que haya sido un proyecto ideoldgico y se reconoce la importancia que tuvo
como espacio de coordinacion politica’. Asi, se exhibe una lectura menos sesgada
de la organizaciéon, que contrasta con la version de las autoridades del gobierno de
Bolsonaro. Por ello, esta divergencia acentua el caracter ideolégico del juicio de
Bolsonaro y su excanciller sobre UNASUR.

El respaldo a PROSUR por parte de Brasil es producto del ideario de dicho
gobierno. Araujo caracterizé al foro como el “reemplazo correcto y urgente de una
experiencia tan negativa como UNASUR [..] una oportunidad de rescatar los
verdaderos lazos que unen los suramericanos”'?(Ministério das Relagdes Exteriores,
2020). Brasil también asocia al foro con la defensa de la democracia. En palabras de
Bolsonaro, “se lanzé PROSUR, una importante iniciativa para lograr que América del
Sur se consolide como un espacio de democracia y libertad” (Ministério das Relacgdes
Exteriores, 2019)."® En concordancia con este discurso, los “verdaderos lazos” entre
sudamericanos se refieren a los valores democraticos liberales. Desde la embajada
de Brasil en Lima, se afirma que la democracia, el Estado de Derecho y los derechos
humanos son los “pilares de la integracion” sobre los que debe reposar una instancia
sudamericana de coordinacién (como menciono un entrevistado de esta embajada).

En suma, la presencia proactiva que, en su momento, Brasil procuré - con
mayor o menor éxito - mantener en el area sudamericana fue sustituida por la

evaluacion de las relaciones regionales desde la optica ideoldgica de Bolsonaro y

11 E| entrevistado dijo lo siguiente: “Claro, no se puede decir que era un proyecto ideoldgico, sino que
la polarizacion ideoldgica en la region lo contaminé [...] UNASUR es fundamental como espacio de
coordinacién politica, es decir, como uno de los pilares de la mantencion de la democracia y del Estado
de Derecho en la region”.

12 Esta declaracion ocurrié en una cumbre presidencial de PROSUR celebrada el 12 de diciembre de
2020.

B E| presidente Bolsonaro emitié este discurso en la Asamblea General de las Naciones Unidas el 24
de septiembre del 2019.
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Araljo'™, que coincide con el desinterés de su administracién respecto a los
desarrollos de la regidn. El cambio de rumbo respecto al destino de Brasil en UNASUR
entre los gobiernos de Temer y Bolsonaro lo hace mas evidente. Asi, al igual que
otros paises sudamericanos, el gobierno brasilefio opt6 por alinearse a la propuesta
de Colombia y Chile, sobre la base de sus valores e ideales compartidos respecto a
la democracia, el libre mercado y el anti-chavismo (o anti-socialismo). Es decir, una

accion tomada a partir del consenso de la nueva derecha en el poder’®.

3.1.4. Balance: PROSUR, una iniciativa ideolégica

La opinién de que PROSUR es una iniciativa que responde a motivaciones
ideologicas fue sostenida por actores politicos de orientacidn izquierdista, asi como
por analistas internacionalistas (Frenkel, 2019; Ominami, 2021; Herrera, 2019). Por
parte de Chile, como se ve en un mensaje diplomatico, el canciller Ampuero nego6 que
se esté impulsando una "integracion ideoldgica", sino que mas bien se presenta una
organizacion "con una agenda concreta centrada en temas de infraestructura, energia,
salud y otras prioridades de nuestros pueblos" (Tejada, 2019). Declaraciones similares
emiti6 Ivan Duque. Precisamente, el contraargumento a la hipdtesis de la
preponderancia de los factores ideoldgicos en el desplazamiento de UNASUR y la
creacion de PROSUR podria referirse a que lo que primo fue el interés funcional de
avanzar la cooperaciéon sudamericana, puesto que UNASUR si atravesd una seria
etapa de paralizacidén. No obstante, esta premisa no encuentra sustento.

A partir de los informes de las reuniones de coordinadores nacionales de
PROSUR, accedidos a través del archivo central del Ministerio de Relaciones

Exteriores peruano, se puede identificar que, en la cooperacion regional, a Chile le

14 Considerar que Bolsonaro emprendi6 reformas institucionales que le permitieron alejar sectores
disidentes de ltamaraty a la par que nombrar a personas externas del servicio diplomatico en puestos
importantes.

15 EI propio Aratjo afirmé una nueva etapa en las relaciones con Chile, que se asienta en “la
coincidencia entre los dos paises, cada uno con una opcién econémica abierta, liberal y una base de
valores mas bien conservadores” (Fuentes, 2019). Extraida de las declaraciones a la prensa del
canciller brasilefio en el marco de una visita de Pifiera a Brasilia. En cuanto a la relacién entre ambos
paises, también se puede considerar el interés en la politica “Convergencia en la Diversidad” de ambos
mandatarios (en Borba, 2021).
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interesa principalmente la cooperacion en materia energética y de infraestructura. La
energia es importante para el pais porque no cuenta con fuentes energéticas fosiles
propias (petroleo ni gas natural); en cuanto a la infraestructura, Chile ha perseguido la
integracion vial a través del proyecto para la construccion de corredores biocéanicos
junto con Brasil, Argentina y Paraguay. A Colombia le interesa particularmente la
cooperacidon en seguridad, ya que abarca el combate contra la delincuencia
organizada transnacional. Incluso, solicito incluir el tema de corrupcion como un plan
sectorial adicional. Por su parte, Argentina consideraba vital la inclusién del tema
energético en PROSUR (Valdez, 2019). Al informar sobre el inicio del proceso de retiro
definitivo de la UNASUR, la Cancilleria chilena aseverd que esta estaba “alejada de
los temas con real incidencia en el desarrollo de la region". Empero, los temas de
interés de los paises sudamericanos estaban incluidos en la agenda tematica de
UNASUR. PROSUR no propone una agenda de cooperacion distinta, sino solo
acotada e incorpora unicamente una materia adicional que su predecesora no
consideré (la gestion de riesgos). Desde UNASUR, estos temas ya estaban siendo
trabajados en esta organizacién con mayores o menores niveles de avance.

De la misma manera, el informe final que presentd Chile en diciembre de 2020
- en el marco de la entrega de la presidencia pro témpore a Colombia - indica que no
hubo avances significativos en ninguno de los puntos de la agenda tematica de
PROSUR, ni siquiera en los asuntos prioritarios para Chile. El avance a la integracion
que se pretendia con el foro no ocurrié. Aunque ello se puede deber a la ausencia de
capacidades o el menguante liderazgo chileno y colombiano por sus contextos
domésticos, también indica que el interés hacia ello no puede haber sido tan
significativo.

De no crearse PROSUR, la otra alternativa (asumiendo el interés de estrechar
los lazos de cooperacién en la regién sudamericana) habria sido reformar la UNASUR
y aprovechar los avances logrados por la organizacién. Sin embargo, como se narro
en el apartado anterior, hubo por lo menos dos intentos de entablar un dialogo que
conduzca a implementar cambios para mejorar UNASUR. Las propuestas de cambio
abordaban algunas criticas hacia la institucion y pedian las ventajas que se la
asignaron a PROSUR: la reduccién de la burocracia y, en consecuencia, los costos,
crear una institucionalidad mas agil y repensar las reglas de toma de decisiones, entre
otras. Ante esta apertura, si el interés de los gobiernos en cuestion hubiera sido de

naturaleza funcional, se pudo optar por la via de la reforma, incluso se pudo intentar
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la censura de Venezuela en aplicacion del protocolo democratico de UNASUR. Aun si
ello hubiera sido bloqueado por los simpatizantes de Maduro, es sintomatico que
ningun pais busco activarlo.

El rapido descarte de esta alternativa y la premura de la conformacién de
PROSUR, que fue anunciado antes de tiempo debido a una descoordinaciéon entre
Pifiera y Duque, y que apenas celebré dos reuniones de coordinacion antes de la
adopcion de la Declaracion de Santiago, corrobora que, antes de ser una decision
pragmatica, fue una decisién ideoldgica, fomentada por el desprestigio provocado por
la lectura de que conformar UNASUR equivalia a avalar a Venezuela y el nuevo
ideario de los gobiernos de derecha liberales-conservadores, que empaparon a
PROSUR. En el siguiente apartado, se profundizara sobre las ideas fuerza de
PROSUR, en comparacion con las de UNASUR.

En conclusién, PROSUR fue el instrumento que Pifiera y, en menor medida,
Duque podian emplear para sostener un liderazgo presidencial sub-regional, en vista
del retraimiento de Brasil, el lider tradicional sudamericano. La coyuntura de
polarizacion y crisis, junto con las coincidencias ideoldgicas entre los mandatarios
marcaron el caracter politico de la decision de crear PROSUR, que acoge una fuerte
carga ideoldgica. La oportunidad para formar dicho foro es ayudado por el desgaste
de los ideales progresistas, propiciados por los sucesos en Venezuela y la retirada de
sus figuras emblematicas en la region, por lo que paises con tradiciones mas
pragmaticas estuvieron inclinados a sumarse a PROSUR, como parte de un efecto de

arrastre ante la inevitabilidad -autoinfligida - de la caida de UNASUR.
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3.2. El ideario de PROSUR

En esta seccidn, se presentan las ideas-fuerza y el sentido funcional que se le
ha asignado a PROSUR, los cuales se obtuvieron a partir de la técnica del analisis de
contenido cualitativo. Seguidamente, se compara estos elementos identificados de
PROSUR con aquellos mismos de UNASUR. De esta forma, es posible evidenciar
que los gobiernos de Pifiera, Duque y demas participantes de PROSUR buscaron
crear una institucion sudamericana que reposara sobre ideales diferentes a los de
UNASUR.

3.2.1. Ideas-fuerza y funcionalidad de PROSUR

A continuacion, se presentan
los
resultados del analisis de contenido cualitativo en el siguiente cuadro, que es
precisamente el “coding frame” resultante. Se observan dos categorias principales:
‘ideas-fuerza de PROSUR” y “funcionalidad de PROSUR”. La primera se refiere al
conjunto de nociones clave que caracterizan a PROSUR y que se perfilan como los
principios de este foro. Una “unidad de coding” (un codigo) pertenece a esta categoria
si expresa una idea o principio que caracteriza a PROSUR. La segunda categoria se
refiere al sentido o propdsito que los paises confieren a PROSUR en términos
practicos, es decir, responde a la pregunta de para qué fin sirve la institucién. Una
‘unidad de coding” (un codigo) pertenece a esta categoria si expresa un sentido
funcional de PROSUR. En el cuadro, se presentan las subcategorias encontradas en
cada categoria junto con el numero de cddigos que cada una contiene (es decir, el

numero de fragmentos de los textos que pertenecen a cada subcategoria).

Tabla 2

Coding frame resultante

CATEGORIAS SUBCATEGORIAS No. de Cédigos

Democracia 36

Ideas-fuerza de ]
PROSUR Pragmatismo 26

Flexibilidad 24
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Desarrollo 10
Dialogo/coordinacion politica 29
Cooperacion técnica 16

Funcionalidad de

Interlocutor regional /
PROSUR

proyeccion extrarregional 6

Integracién regional
“verdadera” 3

Fuente: Elaboracion propia

Los resultados derivados de la investigacidon sefalan que estos son los
conceptos que aparecen de manera mas frecuente en los textos constitutivos de
PROSUR, asi como en discursos y entrevistas de sus creadores para referirse al foro.
Asi, se observan cuatro ideas-fuerza de PROSUR, que son democracia, pragmatismo,
flexibilidad y desarrollo. Ademas, son cuatro las funcionalidades de PROSUR: como
institucién para el dialogo y/o coordinacion politica; para la cooperacion técnica; para
la interlocucion regional y/o proyeccion extrarregional; y como mecanismo para la
integracion regional “verdadera”. En las siguientes lineas, se especificara el sentido

y los aspectos que adquieren dichos conceptos en el material revisado.

3.2.1.1. Explicacion de las ideas-fuerza de PROSUR

Como muestra la tabla, el concepto de democracia es el mas invocado para
caracterizar a PROSUR. Este aparece vinculado al Estado de derecho, el respeto a
los derechos humanos, la libertad y el principio de separacién de poderes. Entre los
textos, se identifica la afirmacién enfatica de que la democracia es el principio sobre
el cual reposa la creacion de PROSUR vy el proceso de integracioén regional: “El Foro
para el Progreso e Integracién de América del Sur (en adelante PROSUR) es un
mecanismo (...) sustentado en la preservacion de los valores democraticos, la
promocién de las libertades y el respeto por los derechos humanos” (Declaracion de
los Ministros de Relaciones Exteriores de PROSUR, 2019). En lineas siguientes, el
mismo documento sostiene que el didlogo y la cooperacién que promueve PROSUR
— es decir, su funcionamiento— persigue el fin de que se “sustente la preservaciéon de
los valores democraticos” (Declaracidon de los Ministros de Relaciones Exteriores de
PROSUR, 2019).
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El respeto por la democracia es también el criterio de admision al foro. Asi lo
dispone la Declaracién Presidencial sobre la Renovacion y el Fortalecimiento de la
Integracién de América del Sur (este es el documento institucional que crea a
PROSUR):

“‘Los requisitos esenciales para participar en este espacio seran la plena
vigencia de la democracia, de los respectivos érdenes constitucionales, el respeto del
principio de separacion de los Poderes del Estado, y la promocion, proteccion, respeto

y garantia de los derechos humanos y las libertades fundamentales” (2019).

En consideracion de dicha disposicion, es posible sostener que la preservacion
de la democracia es el rasgo central de la identidad de PROSUR. Para efectos
practicos, esta caracteristica ampara la exclusién de la participacién de Venezuela en
el foro, el unico pais que no fue invitado a formar parte de PROSUR.

A esta centralidad que reviste la democracia en PROSUR le corresponde un
escenario regional de “amenazas antidemocraticas”, el cual es expuesto por el
presidente Duque. Asi, en la Il Cumbre Presidencial de PROSUR (2022), el
exmandatario colombiano anunci6é que "las democracias en el mundo y en América
tienen amenazas”. En el mismo discurso, anuncia que dichas amenazas son “los
discursos expropiadores y promotores de odio que buscan minar la solidez
democratica (...) y enfrentar a pobres y ricos o empleadores y trabajadores"
(Swissinfo.ch, 2022). Las referencias a “discursos expropiadores” y de enfrentamiento
de “pobres y ricos” indican que Duque estima que elementos propios de los gobiernos
de izquierda son los responsables de producir riesgos para la democracia. Esta
perspectiva consiste en una lectura ideoloégica desde su posicionamiento politico de
derecha. Resulta interesante que PROSUR sea el contexto en el que se manifiesta
dicha vision, pues el foro ha sido caracterizado como la “respuesta” que ayuda a
contrarrestar los riesgos antidemocraticos. Por consiguiente, se confirma que se
mantiene la asociacion discursiva entre autoritarismo y la izquierda, que llevaron a
que se rechace a la UNASUR.

Ademas de que la democracia sea el principio de fundacién y caracteristica
central de PROSUR, existe una creencia de que el funcionamiento del foro también
estara sustentado en ella. Esta percepcion se evidencia en un discurso pronunciado

por el ex canciller brasilefio Ernesto Araujo en representacion de Jair Bolsonaro en la
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V Reunion Extraordinaria de Presidentes de PROSUR. El ex canciller afirma que “para
Brasil es de fundamental importancia que América del Sur tenga un espacio de dialogo
como el PROSUR, creado precisamente para actuar concretamente con base en
valores fundamentales”. Esto denota una valoracion del foro en funcion a su adhesion
a principios fundamentales, que hacen referencia a la democracia.

Para los lideres de PROSUR, la adhesién a los valores democraticos (incluso
de una forma que termina siendo excluyente) no es considerada una aplicacién de
criterios ideologicos. Pifiera afirma que el compromiso con la democracia, la libertad
y los derechos humanos de PROSUR “no es ideologia” sino “valores y principios”
(Prensa Presidencia del Gobierno de Chile, 2019). De manera similar, al ser
cuestionado sobre la ideologizacion de PROSUR'®, Duque aseveré que es una
“alianza por la defensa de la democracia (...) que se basa en principios” (24horas.cl,
2019). El mismo sentido se repite en su mensaje en el “Informe de Gestion PROSUR
2021” (reporte sobre la Presidencia Pro Témpore de Colombia), que manifiesta que
el foro “no se deja permear por las ideologias, sino que, por el contrario, es un bastion
de la democracia”. Por lo tanto, la democracia en PROSUR resulta ajena al presunto
contenido ideoldgico del que se acus6 que UNASUR poseia por su presunto sesgo en
favor de gobiernos autoritarios de izquierda.

Por lo demas, el concepto de democracia figura en los textos revisados como
“garantia” para la “construccién de la paz” y la “prosperidad econdmica y social” en la
region (Declaracion de Ministros de Relaciones Exteriores de PROSUR, 2019).

La centralidad de la defensa de la democracia que asienta PROSUR ha sido
mas de caracter declarativo, esto es, una fuerte toma de posicion ante un contexto
determinado en la region. En general, no ha resultado en esfuerzos practicos para
preservar la democracia (con la salvedad de que es un criterio de admision del foro).
Pese a la importancia de la crisis venezolana para la creacion de PROSUR, no ha
habido intentos canalizados desde el foro para tratar la crisis venezolana, ya sea a
través de comunicados o pronunciamientos, 0 mediante iniciativas de articulacién con
el Grupo de Lima o el Grupo de Contacto. Durante los episodios de convulsion y

protesta social generalizada en Chile (noviembre, 2019), Ecuador (octubre, 2019) y

164 pregunta especifica que realizo el entrevistador fue si es que PROSUR es una alianza de
gobiernos de derecha.
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Colombia (mayo, 2021), PROSUR se limité a emitir declaraciones'”'®9 para referirse
a dichos acontecimientos. En todas ellas, el foro realiza un llamado para la proteccion
de la institucionalidad democratica y la paz, y anuncia un respaldo completo hacia las
acciones de los gobiernos respectivos para recuperar el orden y asegurar el “respeto
por los derechos humanos”. Sin embargo, no se reconoce las acusaciones del uso
excesivo de la fuerza para la represion de las protestas, que fueron presentadas en
los tres casos y que recibieron el aval de entidades internacionales como Human
Rights Watch? (2019; 2021), Amnistia Internacional (2019; 2021)?', y las Naciones
Unidas y la OEA (2021)?2. Por el contrario, PROSUR hace un llamado a que los
manifestantes no cometan actos de violencia en el ejercicio de su derecho a la
protesta pacifica (2019; 2021). Por consiguiente, en tres episodios, PROSUR afirmé
una posicién favorable a los gobiernos, que no se ajusta estrictamente a una
proteccion imparcial de todos los elementos que implica la institucionalidad
democratica (el respeto de los derechos humanos, incluyendo el de la protesta
pacifica). Por lo tanto, su accionar no estuvo exenta de tintes politicos o, incluso, de
una perspectiva mas conservadora de la democracia y la paz social. Del mismo modo,
su funcion en estas crisis fue minima y poco relevante.

La siguiente idea-fuerza que se ha identificado en PROSUR es el pragmatismo,
que ocupa el segundo lugar en cuanto a frecuencia de apariciones en los documentos
analizados. Este se refiere a dos caracteristicas centrales: la autoproclamada
ausencia de elementos ideoldgicos en el foro y el énfasis en su sentido practico, es

decir, que atiende a la consecucidn de resultados concretos a través de la cooperacion

17 Declaracion de los Presidentes de PROSUR sobre la situacion de la Republica del Ecuador (2019).
18 Declaracion de PROSUR sobre la situacion de la Republica de Chile (2019).
19 Declaracion de PROSUR sobre la situacion en la Republica de Colombia (2021).

20 |3 informacion se encuentra en la nota periodistica titulada “Chile: Llamado urgente a una reforma
policial tras las protestas” (2019). Otra fuente de informacion es la nota periodistica titulada “Ecuador:
Lecciones de las Protestas de 2019. Fuerza excesiva, muertes y arrestos arbitrarios; Violencia de
manifestantes” (2020).

21 para mas informacion, revisar la nota “Chile: Politica deliberada para dafiar a manifestantes apunta
a responsabilidad de mando” (2019) y la nota “Colombia: Represion violenta, paramilitarismo urbano,
detenciones ilegales y torturas contra manifestantes pacificos en Cali” (2021).

2\/er la nota “Colombia: Expertos de la ONU y OEA condenan la represion de las protestas pacificas
y piden investigaciones exhaustivas e imparciales” (2021).
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regional. Por un lado, al anunciar la creacion de PROSUR, se manifesto
reiteradamente el objetivo explicito de formar un foro que no estuviera “ideologizado”.
Tal como sefald Pifera, “el Foro para el Progreso y Desarrollo de América Latina (...)
sera un lugar de dialogo directo y franco, sin ideologias” (Gestidén, 2019). Dicho
proposito volvio a ser enunciado en el discurso que el exmandatario chileno proclamo
en el primer Encuentro de Presidentes de América del Sur: “Y queremos que sea un
foro sin ideologias”, (Prensa Presidencia del Gobierno de Chile, 2019). En la misma
linea, lvan Duque aseguraba que PROSUR “busca seguir avanzando en la integracion
(...) sin una ideologizacién” (Noticias RCN, 2019).

La necesidad de consolidar un espacio que no estuviera atravesado por
polémicas politico-ideoldgicas como sucedié con UNASUR fue compartida por otros
paises ademas de Chile y Colombia. El reporte de una de las reuniones de cancilleres
para coordinar el disefio del foro informd que, Elizabeth Astete, quien entonces era la
Ministra de Relaciones Exteriores del Peru, enfatizo -- con el asentimiento del resto
de asistentes -- “la conveniencia de no seguir la experiencia de UNASUR y en ese
sentido mas bien crear un foro de dialogo y coordinacién politica y (...) no adoptar un
lenguaje ideoldgico” (Reyes, 2019).

Por otro lado, la busqueda de consecucion de resultados practicos a través de
PROSUR es enfatizada en repetidas ocasiones de manera consistente: se espera
lograr una “integracion eficiente y pragmatica” que permita “enfrentar con decisién y
flexibilidad los desafios del futuro” (Informe de Gestién 2019-2020, 2020, p.4) y que
traiga “beneficios mutuos” para “avanzar en funcion de los intereses comunes de sus
miembros” (Declaracion de Ministros de Relaciones Exteriores de PROSUR, 2019)
En palabras de Roberto Ampuero, ex Ministro de Relaciones Exteriores de Chile,
PROSUR pretende contribuir con una “cooperacién efectiva, eficaz para generar
bienestar para los pueblos” (Ministerio de Relaciones Exteriores de Chile, 2019). Esta
disposicion pragmatica implica el reconocimiento de que la cooperacion regional es
necesaria porque brinda beneficios para los paises que participan en ella. Dicho
sentido fue hallado en las entrevistas realizadas a diplomaticos de Brasil, Chile y Peru.
A modo de ilustracion, el entrevistado de la Embajada de Brasil respondio lo siguiente
al ser preguntado sobre la cual era la necesidad de que los paises crearan una
instituciéon que fuera el reemplazo de UNASUR: “(..) PROSUR parte de la
comprension de los gobiernos de la region que juntos como Estados pueden hacer

mas y que hay temas que necesitan de coordinacién”.
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En vista de su vocacion pragmatica, PROSUR mantiene una agenda de trabajo
centrada en “temas concretos y especificos” — en comparacion a la larga agenda
tematica de UNASUR — a fin de ser un “mecanismo agil” (Gestién, 2019). Las areas
tematicas mencionadas en su documento fundacional son infraestructura, energia,
salud, defensa, seguridad y gestion de riesgos de desastres. Aun asi, el foro ha
mostrado apertura a ampliar la agenda de cooperacion. Bajo la presidencia pro
témpore de Colombia en el 2021, se cred el grupo sectorial de trabajo de Medio
Ambiente y Desarrollo Sostenible, como forma de continuar los esfuerzos del gobierno
de Duque en esta materia y atender a la necesidad de luchar contra el calentamiento
global.

A partir de lo revisado hasta este punto, se puede sostener que la democracia
y el pragmatismo son las dos ideas-fuerza que poseen mayor énfasis y centralidad en
PROSUR. A nivel conceptual, se obtiene que el foro es ideado como forma de
reivindicar la proteccion de la democracia en la region y de fomentar un proceso de
cooperacién del que se consigan resultados concretos para el progreso de los Estados
sudamericanos. Ambas son las labores principales en las que UNASUR habria
fracasado, segun la visibn dominante de los paises que dieron el viraje hacia
PROSUR. En los términos del exministro Araujo, los liderazgos de Pifiera y Duque
lograron “consolidar el PROSUR como entidad basada en principios fuertes de
democracia (...) y también de persecucion de resultados concretos y pragmaticos”
(Ministério das Relagdes Exteriores, 2021).

La nocidn de “flexibilidad” es la tercera idea-fuerza que da sustento a PROSUR.
Al enumerar las intenciones detras de su formacion, el foro es caracterizado como una
institucion flexible: “fortalecer el proceso de integracidon de las naciones de América
del Sur, en un marco institucional flexible que permita encarar con eficiencia y eficacia
los retos que plantea el mundo de hoy” (Declaracién Presidencial sobre la Renovacion
y el Fortalecimiento de la Integracién de América del Sur, 2019). Como se aprecia en
la cita, la idea de flexibilidad esta relacionada con el pragmatismo, en tanto que se
considera que una institucion flexible es adecuada para la consecucion de resultados.

El significado que se le otorga a lo flexible se manifiesta en la estructura y las
reglas de funcionamiento del foro. La flexibilidad implica que se consolide una
institucién “liviana”, “no costosa” (Declaracién Presidencial sobre la Renovacion y el
Fortalecimiento de la Integracion de América del Sur, 2019) y “sin excesiva burocracia”

(Declaracion de los Ministros de Relaciones Exteriores de PROSUR, 2019), que
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“abordara de manera flexible” la agenda de cooperacion (Declaracion Presidencial
sobre la Renovacion y el Fortalecimiento de la Integracion de América del Sur, 2019).
En efecto, PROSUR no fue creado a través de un tratado constitutivo, por lo que no
tiene personalidad juridica. Sus lineamientos “tienen un caracter declarativo y de
naturaleza politica, y no generan obligaciones juridicas” (Declaracion de los Ministros
de Relaciones Exteriores de PROSUR, 2019).

PROSUR tampoco posee una estructura fija con funcionarios propios (como,
por ejemplo, una secretaria técnica). En lugar de ello, sus instancias técnicas son
grupos de trabajo por areas tematicas, conformados por representantes de los paises
participantes. La participacion en estos grupos es voluntaria y cada uno de ellos define
sus planes de trabajo. Las instancias de decision son las cumbres de presidentes, las
reuniones de ministros de Relaciones Exteriores y las de Coordinadores Nacionales
(ver Anexo A). Incluso, las decisiones son tomadas por mayoria absoluta de los
participantes, con lo que se descarta la exigencia del consenso -- salvo para la
aprobacion de modificaciones de los lineamientos establecidos (Declaracion de los
Ministros de Relaciones Exteriores de PROSUR, 2019). A juicio de un entrevistado,
quien ocupa el cargo de Director de UNASUR en el Ministerio de Relaciones
Exteriores del Peru, la flexibilidad del foro se evidencia también en la ausencia de
contribuciones o cuotas que pagar por ser miembro de PROSUR y en que el trabajo
de lo grupos técnicos depende de la propia iniciativa de sus miembros.

Por consiguiente, la flexibilidad de PROSUR radica en que es un foro carente
de burocracia, con una estructura minima y una institucionalidad mas flexible que la
de su predecesora. Dichos rasgos son asumidos como compatibles con la
consecucion de un proceso de cooperacion que sea provechoso.

Finalmente, el concepto de desarrollo es la ultima idea-fuerza que se ha hallado
sobre PROSUR. La promocién del desarrollo en Sudamérica por medio de PROSUR
es reivindicada en las declaraciones del foro, y los discursos y comentarios publicos
de sus lideres. Asi, por ejemplo, desde un primer momento, Pifiera anuncié la
intencidén de crear un foro “que favorezca la integracion y el desarrollo de nuestros
pueblos” (Gestion, 2019). De la misma manera, esta labor es enumerada como el
segundo objetivo de PROSUR: “impulsar el desarrollo integral, inclusivo y sustentable
de los Paises Participantes” (Declaracion de Ministros de Relaciones Exteriores de
PROSUR, 2019).
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El desarrollo esta vinculado al crecimiento, pero contempla variadas
acepciones: bienestar, inclusividad social y sostenibilidad ambiental (Reporte de
Gestion 2019-2020, 2020); erradicacion de la pobreza, igualdad de oportunidades;
innovacion y emprendimiento de los ciudadanos (Declaracion Presidencial sobre la
Renovacion y el Fortalecimiento de la Integracion de América del Sur, 2019); acceso
a una educacion de calidad, la participacidn ciudadana, y el fortalecimiento de las
libertades y la democracia. (Declaracion de Ministros de Relaciones Exteriores de
PROSUR, 2019). Asi mismo, se menciona la implementacion de la Agenda 2030 y los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (Declaracion de la Cumbre Presidencial de
PROSUR, 2020; Declaracion de la Il Cumbre Presidencial de PROSUR, 2022).

En consecuencia, la nocién de desarrollo es invocada por PROSUR de manera
variada, con diversas finalidades y beneficios mencionados de forma entreverada,
pero con poca substancia mas alla de los retos de desarrollo e inclusion que enfrenta
la region. En cuanto a su aplicacion practica, ademas del trabajo de los grupos por
area tematica (incluyendo la creacién del grupo de trabajo en medio ambiente y
sostenibilidad), no ha habido iniciativas que aborden propiamente los problemas de

desarrollo y justicia social en la region.

3.2.1.2. Explicacion de las funcionalidades de PROSUR

Los resultados del analisis de contenido demuestran que existen cuatro
funcionalidades que se le asignan a PROSUR. Entre estas, la orientacion del foro para
canalizar procesos de dialogo politico entre sus miembros  (subcategoria
“Dialogo/coordinacion politica”) y como una institucion para avanzar en la cooperacion
técnica (subcategoria “Cooperacion técnica”) son las dos funciones principales, en
términos de la regularidad y relevancia en la que aparecen en los documentos
analizados (29 y 16 codigos respectivamente).

En primera instancia, PROSUR ha sido concebido por sus fundadores como un
“foro de dialogo, de encuentro, de coordinacion y colaboracion que favorezca la
integracion” (Prensa Presidencia del Gobierno de Chile, 2019). En sus primeros
pronunciamientos sobre PROSUR, Duque ha sido consistente en tratar al foro como
un “marco de dialogo (...) sobre problemas e iniciativas” regionales (24horas.cl, 2019).
Por parte de Brasil, Ernesto Araujo repite dicho sentido al caracterizarlo como un

‘espacio de dialogo, creado precisamente para actuar concretamente con base en
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valores fundamentales” (Ministério das Relagdes Exteriores, 2021). En la declaracion
qgue enuncia los lineamientos de funcionamiento del foro, se establece que el propdsito
de este dialogo de alto nivel, es que “los Paises Participantes haran [hagan] sus
mayores esfuerzos para reforzar la practica de construccion de consensos en los
temas centrales de la agenda internacional” (Declaracion de los Ministros de
Relaciones Exteriores de PROSUR, 2019). A juzgar por el resto de los documentos
revisados, este dialogo esta dirigido a abordar temas politicos y/o sociales, omitiendo
asuntos econémicos-comerciales?3.

En tanto espacio de cooperacién, se destaca que PROSUR esta creado para
poder articular iniciativas colaborativas de caracter técnico. El foro seria “mas que una
organizacion burocratica o al servicio de un gobierno particular, un mecanismo de
coordinacion suramericana de politicas publicas” (Presidencia de la Republica de
Colombia, 2019) mediante los avances para colaborar en sus areas tematicas.

Se debe notar que PROSUR ha excluido de su funcion de dialogo politico la
dimension de resolucién de conflictos en la regidn. Tampoco cuenta con un organismo
de monitoreo electoral, como el Consejo Electoral de UNASUR. Asi, el foro ha optado
por no plantear discusiones de caracter politico. Por ejemplo, si bien la crisis
venezolana fue un aspecto central que motivo la creacion del foro, la discusién sobre
la misma ha sido inexistente dentro del foro. Como se vio en la seccién anterior, en
otras situaciones criticas que ha atravesado la region, como los episodios de tumulto
social en Chile, Colombia y Ecuador, PROSUR no ha buscado cumplir algun rol
relevante, mas alla de emitir unas declaraciones de apoyo a los gobiernos que
resultaron poco trascendentales. En la practica, ha privilegiado la funcién de encauzar
el trabajo colaborativo de sus agendas de trabajo en su dimensidn técnica, por lo que
el didlogo que ha canalizado esta dirigido a este objetivo. Por lo tanto, de manera
consecuente con el pragmatismo que afirma el foro, la funcién de posibilitar la

cooperaciéon tematica es la que PROSUR mas ha procurado cumplir.

23 Con la excepcion de una mencién a que, al crear PROSUR, estarian “pensando [entre otras cosas]
en la (...) integracion econémica”’ que emitié el expresidente Duque durante una de sus primeras
entrevistas para presentar al foro (Noticias RCN, 2019). Posteriormente, el ex ministro Aradjo informé
sobre “el gran interés y empeno de Brasil en profundizar el trabajo en la dimension econdémica y
comercial del PROSUR (...) para complementar la vocacién original del PROSUR, de trabajar en
nuevas ideas para la integracion” (Ministério das Relagbes Exteriores, 2021). Pese a estas
afirmaciones dispersas, no ha habido mayor iniciativa para incorporar este tema en el foro.
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En atencion a la tercera subcategoria, la siguiente funcionalidad encontrada de
PROSUR es la de actuar como un interlocutor regional y/o plataforma de proyeccién
extrarregional para los paises miembros. Esta disposicion se manifiesta a través de
buscar posicionar a la regibn como un “actor dinamico” en las relaciones
internacionales (Declaracion de Ministros de Relaciones Exteriores de PROSUR,
2019). Ademas, se menciona la aspiracion de que PROSUR permita fortalecer la
‘voz [de la region] en la comunidad internacional” (Declaracion de Ministros de
Relaciones Exteriores de PROSUR, 2019). Al liderar la cumbre de presidentes de
PROSUR, Pifiera sefiala que el plan estratégico de trabajo que han estado preparando
con lvan Duque (y que le tocaria continuar bajo el ejercicio de su presidencia pro
témpore) implica “el fortalecimiento institucional de PROSUR y su proyeccion como
voz de América del Sur hacia el mundo” (Prensa Presidencia del Gobierno de Chile,
2020).

Esta perspectiva coincide con la vision de los gobiernos de Pifiera y Duque,
mas afines a contribuir con la insercion de los paises sudamericanos a las dinamicas
globales (que se desarrollan en el apartado anterior). Del mismo modo, PROSUR
reafirma la disposicion de vincularse con el sistema regional interamericano y otras
instituciones multilaterales globales. Asi, por ejemplo, el Banco Interamericano de
Desarrollo ha estado muy involucrado en la creacion de PROSUR por medio de
asesorias y continua relacionandose con el foro a través de asesoramientos para el
desarrollo de los planes y actividades de los equipos de trabajo. Similarmente, durante
la presidencia pro témpore de Duque?*, se estrecho la colaboraciéon con la OEA por
medio del trabajo conjunto en convocar el Foro sobre Seguridad Regional y Amenazas
Hibridas (Informe de Gestion 2021, 2022). En su labor para enfrentar la pandemia del
COVID-19, PROSUR impulsé comunicaciones dirigidas a instituciones internacionales
como la ONU, la OMS, la OMC, la OPS, la OEA, el Parlamento Europeo (Declaracion
de la V Reunion Extraordinaria de Presidentes de PROSUR, 2021), con lo que procuré
actuar en nombre de los paises que lo conforman.

Por ultimo, se encontré que se ha depositado sobre PROSUR la intencién de
ser una institucion para conseguir una integracion regional “verdadera”. En los textos,

se recuperan elementos que indican un sentido de que se esta iniciando un proceso

24 Mantener presente que Duque fue enfatico al afirmar que UNASUR tenia la intencién de fragmentar
el sistema interamericano.
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nuevo e “innovador”, que corregira los errores de UNASUR y sentara las bases para
un proceso de integracidn propicio. Asi, se alude a “la vocacion original del PROSUR,
de trabajar en nuevas ideas para la integracion” (Ministério das Relagdes Exteriores,
2021).

Estas nuevas ideas son aquellas identificadas en la seccion anterior, que se
resumen en que el foro dara resultados beneficiosos para el desarrollo de la regién, a
la par que asegure la permanencia de la institucionalidad democratica frente a los
riesgos que enfrenta en la actualidad, por medio de un esquema institucional flexible
y pragmatico. Esta vocacion es evidenciada con mayor claridad en el siguiente pasaje

pronunciado por el expresidente Duque:

“Tenemos un camino trazado para que este vehiculo de integracion [PROSUR]
responda por su innovacién, por su capacidad, por ser un organismo liviano, no
burocratico y no ideologizado, a que la verdadera integracién multilateral se de en

funcién de principios y el bienestar de nuestros pueblos” (24horas.cl, 2019).

En cuanto al proceso de integracion regional en Sudamérica, este es un
horizonte que PROSUR plantea alcanzar de manera progresiva mediante el
fortalecimiento del accionar del foro. El primordial reto que asume PROSUR es el de
“fortalecer y priorizar el didlogo entre los Paises Participantes para construir de
manera participativa un espacio de coordinacién y cooperacién que nos permita
avanzar progresivamente hacia una mayor integraciéon y accion coordinada en
América del Sur” (Declaracion de los Ministros de Relaciones Exteriores de PROSUR,
2019). De este modo, a nivel discursivo, la integracion continia siendo una misiéon

que se invoca como un futuro deseable para la region.

3.2.2. Comparando idearios: PROSUR vs. UNASUR

A partir de la seccion anterior, se puede sostener que PROSUR contiene un
conjunto de ideas diferentes a las que dieron origen a UNASUR. En las siguientes
lineas, se especificara cuales son las diferencias y similitudes entre ambos bloques
regionales. Para realizar la comparacion, se tomaran los hallazgos de Gémez Kort

(2016), quien analiza las ideas-fuerza de la construccion de UNASUR, y de Narvaja,
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Bonnin, De Diego & Magnanego (2012), quienes estudian las representaciones de
UNASUR, acercandose a los conceptos y las interpretaciones que mantenia la

organizacion.

Tabla 3
Comparacion de ideas-fuerza de UNASUR y PROSUR

Comparacion de ideas-fuerza

UNASUR PROSUR
Autonomia Democracia
Seguridad Pragmatismo
Desarrollo Flexibilidad
Democracia Desarrollo

Fuente: Las ideas-fuerza de UNASUR provienen de Gémez Kort (2016). Elaboracion
propia.

Un primer contraste entre ambas instituciones es que PROSUR descarta la
nocion de autonomia, que es la principal idea-fuerza que sustenté a UNASUR. Segun
Gomez, la creacion de UNASUR persiguid el fortalecimiento de la soberania e
independencia de sus Estados miembro y de la region sudamericana. En el ideario de
la organizacion, el concepto de autonomia se relaciona con “la defensa del territorio,
la consolidacion de una zona de paz [Sudamérica como zona de paz] y la no injerencia
en asuntos internos” (2017, p. 78). Estos principios aparecen como bases necesarias
para el desarrollo de la integracidn regional (2017, p.79). A nivel discursivo, Narvaja,
Bonnin et al. (2012), sostienen que la impronta autonomista de UNASUR es clara en
los discursos de los mandatarios de los paises que la conformaban, en especial
Chavez, Morales y Correa. De este modo, la organizacién se empapé de elementos
autonomistas, en ocasiones con ciertos tintes antiimperialistas en relaciéon a la
influencia de Estados Unidos (2012, p. 59). Sumado a ello, se encuentra el
acercamiento que UNASUR defendié hacia otras potencias en el mundo.

En cuanto a su accionar Gomez identifica que, a lo largo de su funcionamiento,
UNASUR actué en concordancia con estas ideas a través de su rol de mediacién para
la resolucién de crisis politicas dentro de sus paises miembro (este tema fue abordado
con mayor detalle en el capitulo anterior). En estas situaciones, la autonomia es

afirmada para eludir la intervencién de actores externos a la regiéon (como Estados
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Unidos mediante la OEA) (2016, p. 79), por lo que es una forma de afirmar que los
problemas de los paises sudamericanos son resueltos por ellos mismos, en linea con
el historico Grupo de Rio. Ademas, la autora sostiene que la autonomia se evidencia
en la accién de UNASUR dentro de otras instancias multilaterales, puesto que buscé
desarrollar posiciones conjuntas que se puedan afirmar como un bloque unitario ante
otros actores (2016, p. 79-81). Asi, la no injerencia externa y la autodeterminacion son
ideas vinculadas a la autonomia.

Por su parte, PROSUR no recoge este espiritu autonomista, ni en el discurso
ni en la practica. En lugar de ello, los gobiernos que crean el foro consideraban que el
elemento de autonomia en UNASUR era un signo de la ideologizacion de la
organizacion, como consecuencia de sus simpatias hacia la izquierda y, de manera
mas especifica, el chavismo. Se ha visto que, como parte de la vision negativa que
formaron de la UNASUR, Duque, Pifiera y Araujo consideraban que esta buscaba
destruir el sistema interamericano. Como contrapartida a la autonomia, PROSUR se
ha mostrado afin a que Estados Unidos tenga un rol a través de sus vinculos con
instituciones del sistema interamericano (la OEA y el BID).

En un segundo punto, se observa que el concepto de democracia esta presente
en ambas instituciones. Gomez considera que la democracia es una idea-fuerza de
UNASUR: adoptd el “Protocolo Adicional al Tratado Constitutivo de UNASUR sobre
Compromiso con la Democracia” y emprendid una labor practica a través de la
mediacion ante desafios democraticos que enfrentaron sus miembros (2016). Sin
embargo, la defensa de la democracia no posee la centralidad que adquirid en
PROSUR en el sentido de ser un rasgo identitario y disponer una aplicacion
excluyente. Para UNASUR, el principio de autonomia es el mas importante, mientras
que la democracia es el de PROSUR.

En tercer lugar, otro elemento de distincidn entre los mecanismos regionales
analizados es que UNASUR busca construir una identidad suramericana, mientras
que PROSUR no posee dicha finalidad. En el tratado constitutivo de UNASUR, se
enuncia el objetivo de “construir una identidad y ciudadania suramericanas y
desarrollar un espacio regional integrado (...) para contribuir al fortalecimiento de la
unidad de América Latina y el Caribe” (UNASUR, 2008). Esta identidad tendria como
efecto que se reconozcan derechos a los ciudadanos de la region, asi lo confirma el
articulo tres del tratado constitutivo de UNASUR, que presenta como un obijetivo

especifico: “La consolidacion de una identidad suramericana a través del
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reconocimiento progresivo de derechos a los nacionales de un Estado Miembro
residentes en cualquiera de los otros Estados Miembros, con el fin de alcanzar una
ciudadania suramericana” (UNASUR, 2008).

La identidad sudamericana esta relacionada con la historia compartida del
proceso de independencia que vivieron las republicas sudamericanas. Narvaja,
Bonnin et al., se refieren a este imaginario independentista como la “matriz de nacién
sudamericana” que los lideres de UNASUR despliegan en sus discursos (2012, p. 55).
A modo de ilustracién, los discursos enmarcan a UNASUR como una “continuidad del
proceso independentista” mediante repetidas alusiones. Esta reivindicacion de
identidad sobre la experiencia comun de independencia se corresponde con la idea
de Sudamérica como una “Unica nacionalidad regional” frente a los “otros extranjeros”
(Narvaja, Bonnin et al., 2012, p. 47). De este modo, dichos autores descubren que un
sentido que se le asigno a la organizacion es la de forma de “realizacion del sueno de
construir una nacién sudamericana”, asentada en la solidaridad regional —
precisamente es la “Unidn” de Naciones Suramericanas.

En contraposicion, PROSUR no trata de desarrollar una identidad, ciudadania
o unién sudamericana. Tal sentido trascendental es retirado de la institucién. En lugar
de ello, PROSUR exhibe el sentido instrumental de promover la cooperacion regional
para tratar problemas conjuntos porque esta practica es beneficiosa. Como afirma su
propio nombre, es el Foro para el Progreso de América del Sur.

Se habra notado que un punto que comparten UNASUR y PROSUR es el
“desarrollo” como idea-fuerza. Ambos parten desde la idea de que el desarrollo de los
paises y de la regién puede avanzarse a través de los beneficios derivados de la
cooperacion entre las partes. Dicho rasgo es el cuarto punto de comparacion entre
ambas instituciones.

En el caso de UNASUR, el concepto de desarrollo posee un amplio contenido.
Gomez demuestra que la promocién del desarrollo fue abordada en gran numero de
reuniones de la UNASUR, por lo que es “una reivindicacion constante” de sus lideres
(2016, p. 91). Este es visto principalmente desde una oOptica social, por lo que esta
vinculado con la justicia, la inclusién social y el desarrollo humano (2016, p. 90). Los
aspectos que la autora destaca son i). la busqueda de estrategias propias para
enfrentar desafios de desarrollo, entre estas se ubica el impulso al Banco del Sury la
cooperacidn sur-sur; ii). el realce de la riqueza natural de Sudamérica y el potencial

de aprovechamiento de los mismos, junto con cierta inclinacion a subrayar los
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procesos de nacionalizacion de hidrocarburos; iii). la dimensién ambiental; iv). y una
perspectiva critica de la posicion econdmica de dependencia que mantiene la region
en el escenario internacional y de la desigualdad estructural de sus sociedades (2016,
p. 93).

Aligual que UNASUR, el desarrollo aparece vinculado a diversos elementos en
PROSUR (tales como sostenibilidad ambiental, justicia social, erradicacién de la
pobreza, educacién, entre otros) en las diferentes declaraciones y tomas de
posiciones analizadas. Empero, carece de otros aspectos que presenta el concepto
en el contexto de UNASUR: el autoabastecimiento de recursos, la critica a la
dependencia econdmica y la desigualdad social en la region y el énfasis en el
desarrollo de estrategias de desarrollo propias de Sudamérica. En PROSUR, el
desarrollo esta concebido desde su disposicion pragmatica: aparece mas como un
posicionamiento estandar para justificar los numerosos beneficios de la cooperacién
que busca canalizar.

En quinto lugar, otro contraste interesante entre UNASUR y PROSUR es el uso
de estos mecanismos como interlocutor regional y la proyeccidén externa que buscan
garantizar. Se ha visto que UNASUR persigue el objetivo de conformar una identidad
sudamericana que remarca la unidon de estas naciones como diferenciada de la
intervencion de terceros externos (basicamente los Estados Unidos).
Simultaneamente, su principio de autonomia se relaciona con formar un
posicionamiento comun en ambitos internacionales, por lo que su forma de proyeccién
hacia el exterior implica el asentamiento de procesos propios de la region
sudamericana (la identidad sudamericana, “Sudamérica para los sudamericanos”,
para y con Sudamérica), con la salvedad quizas del interés en la mas extensa
cooperacién sur-sur. PROSUR también posee una funcionalidad orientada hacia el
resto del mundo, pero, a diferencia de UNASUR, no acentua profundamente el
elemento de lo propiamente sudamericano. En su lugar, PROSUR opta por recalcar
una buena disposicién a la participacion y colaboraciéon con “otros” externos
(especialmente con instituciones interamericanas). Asimismo, concibe al progreso

regional atendiendo a la insercidn en las dinamicas globales y a mejorar la posicion
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de laregidn ante el resto de paises. No presta tampoco especial atencion a la dinamica
de cooperacioén sur-sur?®,

En sexto lugar, respecto a la estructura de las dos instituciones en cuestion,
una similitud que se encuentra es que ambas han sido conformadas como espacios
para el dialogo y la cooperacion a lo largo de areas tematicas. UNASUR y PROSUR
se centran en la dimensién politica de la cooperacidon regional, por lo que en la
transicion hacia PROSUR se ha mantenido el mismo esquema de separar los temas
de naturaleza politica y social con los temas econdmicos-comerciales. Sin embargo,
a diferencia de PROSUR, UNASUR albergé discusiones sobre asuntos politicos y
ejerci6 como actor mediador en conflictos politicos dentro de sus Estados
participantes. Al mismo tiempo, avanzé en la implementacion de sus agendas
tematicas de cooperacion. Por su parte, PROSUR se ha enfocado en estar dirigido
hacia la cooperacion técnica casi de manera exclusiva.

Por ultimo, tanto UNASUR como PROSUR se conciben como una forma de
integracion sudamericana, pero ambos desde sus respectivas actitudes particulares.
En el caso de UNASUR, esta aspiracion para alcanzar la integracién adquiere un
sentido mas trascendental vinculado a la construccion de una identidad, una
ciudadania, una unién de naciones. Desde su lado, PROSUR confirma que se
encamina hacia la integracién; no obstante, deshaciéndose de dichos elementos,
resalta un proceso progresivo, “innovador” y pragmatico, que favorece un sentido mas
liviano e instrumental centrado en las ganancias que puede proveer el proceso de
integracion. Por ello, retira el “romanticismo integrador” del desarrollo de la regidn

sudamericana que promovio durante muchos afios UNASUR.

% Se ha encontrado una sola mencion a la cooperacion sur-sur en las declaraciones de PROSUR, la
cual se halla en referencia a las medidas para abordar la crisis de la pandemia del COVID-19
(Declaracion de Cumbre Presidencial PROSUR, 2020). Esta es mencionada de manera general como
una forma de trabajo que le gustaria impulsar a PROSUR, pero no posee mayores referencias y no es
una aspiracién consistente que se presente en otras situaciones.
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Conclusiones

Esta investigacién concluye que la creacion de PROSUR en reemplazo de
UNASUR se debio principalmente a dos causas: la percepcién negativa que los
nuevos gobiernos de derecha, particularmente el de Sebastian Pifiera en Chile y el de
Ivan Duque en Colombia, sostuvieron sobre UNASUR vy la aparicion de ideas distintas
en torno al regionalismo sudamericano propuestas por estos gobiernos. De esta
manera, se aborda el papel de los factores de caracter ideoldgico y las ideas en causar
el intercambio de estos mecanismos regionales.

Los postulados del constructivismo sobre la capacidad de las ideas para
influenciar en la toma de decisiones en las relaciones internacionales permitieron
enmarcar el analisis. A fin de precisar la influencia de la ideologia sobre la politica
exterior, se utilizé el planteamiento de Gardini (2011), que sefiala que detras de una
decision de politica exterior pueden encontrarse elementos ideoldgicos y pragmaticos,
pero unos tenderan a primar sobre los otros como principales instigadores de la
acciéon. Una politica exterior que atiende a criterios ideoldgicos prioriza los principios
o ideales antes que las consideraciones de caracter practico.

Al analizar la decisién de abandonar UNASUR y crear PROSUR en su
reemplazo de manera inmediata, se encuentra que la percepcion negativa que se
conformé y difundié sobre UNASUR ocasiond problemas de funcionamiento interno
en la organizacion y una deslegitimacion que llevd a que los gobiernos de derecha
decidieron abandonarla. Esta imagen negativa consiste en vincularla con el chavismo,
el autoritarismo y la ineficiencia en cuanto a resultados de la cooperacion; ademas, se
desarrollé en el contexto de polarizacion por el empeoramiento de la situacién en
Venezuela bajo el gobierno de Nicolas Maduro, que fomentaba la toma de una
posicion. En este sentido, se demostré cémo los promotores de PROSUR, Sebastian
Pifiera e lvan Duque, asi como el gobierno de Jair Bolsonaro en Brasil (pais que fue
el lider regional durante el apogeo de UNASUR y declinoé este rol durante el episodio
analizado) respondieron con una fuerte politica de contencién contra el gobierno de
Maduro y sostuvieron una intencionalidad simbdlica de promover la defensa de la
democracia en los asuntos regionales. En tanto que UNASUR era asociada al
chavismo y el autoritarismo, estos mandatarios optaron por preservar una “pureza”

respecto a los valores y principios democraticos de la cooperacidn regional por sobre
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el dialogo y la negociacion que permitieran resolver la crisis interna de la organizacion.
Tampoco contribuyeron con los intentos de reforma de la UNASUR, los cuales reunian
las criticas contra la organizacion para su mejoramiento. En lugar de ello, estos
gobiernos afirmaron la necesidad de crear un nuevo espacio regional, en tanto que el
interés por continuar la cooperacion regional se mantiene, que libre de tales “vicios” al
proyecto regional sudamericano, pese a que resultaba mas practico enmendar la
institucion con la que se contaba que crear un mecanismo nuevo.

Asi nace PROSUR, que establece una restriccion de participacion basada en
el requisito de ser un pais democratico con evidentes efectos excluyentes. EIl momento
especifico y la celeridad con la que se procuro crearlo también confirman el caracter
ideoldgico del surgimiento del foro, en tanto que una politica exterior ideologizada se
asocia con un proceso de toma de decisiones que atiende a logicas de corto plazo
(Gardini, 2011). Este rasgo se observa en el caso de PROSUR, cuya planificacion fue
sumamente rapida (entre finales del 2018 a marzo del 2019) e incluso accidentada
(fue anunciada antes de tiempo por Ivan Duque). Por consiguiente, PROSUR es una
respuesta ideoldgica (y politica) ante la coyuntura en la que se encontraba la region
sudamericana, impulsada por dos lideres de derecha.

Aplicando el enfoque constructivista, se partié desde la consideracion de que
las instituciones regionales materializan las ideas sostenidas sobre la construccion
regional por los gobiernos que se encuentran en el poder. De este modo, se pudo
demostrar que, ante la deslegitimacion de las ideas del regionalismo post-liberal y
post-hegemoénico que dieron vida a UNASUR, los paises decidieron crear un
mecanismo regional que se acomodara a sus ideales, generando una propuesta
desde la derecha en el poder durante dicho contexto.

En esta linea, se realiz6 un analisis de contenido para encontrar las premisas
que caracterizan a PROSUR. Seguidamente, se compararon a estas con aquellas de
UNASUR. De esta manera, se identificaron cambios en la forma de concebir y, por
ende, la estructuracion de estos mecanismos regionales. Las variaciones halladas son
las siguientes: 1). el abandono de la nocidén de autonomia de América del Sur; 2). el
descarte del desarrollo de una identidad y ciudadania suramericanas, sustentada en
la union entre naciones a partir del legado cultural e histérico compartido y el rechazo
a la injerencia externa; 3). la omisidon de una vision critica sobre la situacién de
Sudameérica en términos del nivel de desarrollo alcanzado por la region; y 4). como

parte del didlogo politico, la negacién de la necesidad de contar con un mecanismo
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que gestione conflictos politicos en un escenario propiamente sudamericano y
diferente (pero no necesariamente antagonico) al del espacio interamericano.

Si bien no se encontrd una ruptura radical en el ideario de ambas instituciones
(ya que persisten ciertos rasgos compartidos), los gobiernos impulsores de PROSUR
juzgaron a estos contenidos de UNASUR como nociones ideologizadas — asociadas
al chavismo y la orientacion izquierdista de sus predecesores — que finalmente
habrian llevado a que la organizacién sea ineficiente. Por lo tanto, sobre la base de
esta narrativa promovida por dichos gobiernos, PROSUR fue ideado como la
“solucién” a los problemas de las ideas clave de UNASUR, es decir, como la forma
propicia para promover el dialogo politico y la cooperacion regional sudamericana. Se
identificaron cuatro ideas-fuerza que sustentan a PROSUR: la democracia, el
pragmatismo, la flexibilidad y el desarrollo. De este modo, se buscé consolidar un
mecanismo, cuyo principio esencial es la defensa de los valores democraticos en la
region (con un resultado excluyente y de escasa aplicacion practica), y que pretende
afirmar una disposicion pragmatica en el sentido de canalizar la cooperacion técnica
para obtener resultados que promuevan el progreso de Sudamérica a través de una
estructura flexible.

Llegados a este punto habria que hacer unas cuantas precisiones. Es cierto
que UNASUR contenia en su identidad las ideas del regionalismo post-liberal y post-
hegemdnico, que fueron propuestas en un contexto en que los gobiernos de izquierda
eran mayoritarios en la regién. Sin embargo, la percepcién de los gobiernos de
derecha de entender a UNASUR como una organizacién ideologizada y/o izquierdista
ignora otros aspectos de la misma. No reconoce que la creacion de UNASUR obtuvo
el respaldo de paises con gobiernos de derecha y que esta logré funcionar durante
nueve afnos con doce Estados que mantenian orientaciones ideologicas diferentes,
adoptando la regla del consenso para la toma de cualquier decision. Naturalmente, a
lo largo de los afios en los que funciond, los gobiernos de sus paises miembro
mantenian diferentes percepciones sobre la UNASUR (asi como opiniones disidentes
con respecto a sus ideas-fuerza). Eran mas vocales y obtenian mas relevancia
mediatica los discursos de lideres como Hugo Chavez, Evo Morales, Rafael Correa,
quienes enfatizaron continuamente elementos cercanos a sus idearios en UNASUR
(por ejemplo, el anti-imperialismo frente a Estados Unidos).

En otros términos, no todos los miembros de UNASUR compartieron el

conjunto de ideas que le dieron impulso a su creacién, pero se logré que haya un
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consenso minimo y que primen los beneficios potenciales de la cooperacion.
Precisamente, ello falté en la crisis final de UNASUR vy la formacién de PROSUR por
las razones ya explicadas. Por lo tanto, la imagen de los gobiernos de derecha recogi6
solo una faceta de la experiencia de UNASUR. A través del impulso a PROSUR,
recuperan dicha interpretacion sesgada y deciden corregir las ideas que no gustaban
en UNASUR al proponer (y materializar) las suyas.

Una de las preguntas que se considero a lo largo de la investigacion es si se
podria aseverar que PROSUR estrena un nuevo modelo de regionalismo
sudamericano o latinoamericano. Como respuesta a esta incognita, se considera que
PROSUR asienta una disposicidén coyuntural hacia la cooperacion regional, mas que
un nuevo modelo de regionalismo que tenga posibilidades de ser expandido.

Es necesario también distinguir entre el momento de nacimiento de PROSUR
con el desarrollo posterior del foro. Es decir, diferenciar entre las razones que
motivaron su creacioén y la forma en que ha ido funcionando PROSUR. A lo largo de
esta tesis, se ha defendido que el foro fue creado como una institucion que
principalmente responde a motivaciones politico-ideoldgicas y que ademas posee
elementos ideoldgicos en su estructuracion (la premura de su creacién, la
preservacion de la democracia como criterio de admision para excluir a Venezuela, la
creencia de que los resultados para encaminarse hacia la integracion se logran a
través de un esquema flexible y considerar a elementos de UNASUR como mera
ideologia). Empero, también es cierto que el foro ha procurado seguir la disposiciéon
pragmatica de estar creado para la consecucion de resultados practicos a través de,
por ejemplo, abandonar la intervencion en asuntos politicos de sus miembros o de la
region a fin de evitar polarizar el foro (quizas como una forma de aprendizaje de la
experiencia de UNASUR). Ademas, en el disefio del foro y el planteamiento de planes
de trabajo para los grupos sectoriales, se emprendié una labor de diagndstico de la
situacion de los bloques regionales y de recopilacion de los resultados que tuvo
UNASUR. Que la agenda de temas para la cooperacion sea mucho mas acotada que
la de su predecesora es también una muestra de esa actitud pragmatica.

Esta tesis ha formado una explicacion plausible sobre el caso de estudio a partir
de dos variables ideacionales, a las que considera como las motivaciones principales
para la formacién de PROSUR en reemplazo de UNASUR. No obstante, ello no
significa que se esté descartando que otros factores puedan contribuir a esclarecer el

caso en su totalidad. Ciertamente, la realidad es compleja y no se puede pretender
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que una investigacion que aplica un enfoque tedrico particular logre explicar cada
aspecto de un fendmeno. En este sentido, valdria la pena investigar con mayor
profundidad la influencia de un posible personalismo de los promotores de PROSUR,
atendiendo a que este es un rasgo que se ha identificado en las dinamicas regionales
latinoamericanas. Incluso se podria expandir el enfoque a estudiar la perspectiva de
los otros paises que no tuvieron un protagonismo en la promocion de PROSUR, sobre
todo aquellos cuya politica exterior no haya tenido una inclinacion ideolégica marcada
como en los casos vistos y que mostraron mas recelos para adherirse a PROSUR (por
ejemplo, el caso de Peru). A modo de ilustracién, se podria considerar un cierto efecto
de arrastre o la cercania personal entre lideres de derecha como un elemento que
influyé en la decisién de apoyar al foro. Del mismo modo, el estudio se centr6é en
explicar en especifico el proceso de formacién de PROSUR, lo que es diferente al
desempeno del foro. Estudiar las maneras en las que ha venido funcionando PROSUR
daria mas alcances para comprender su proposito.

Finalmente, esta investigacion permite confirmar que en este caso pesaron las
orientaciones ideoldgicas de los gobiernos de turno en la trayectoria del regionalismo
latinoamericano o sudamericano. Se ha evidenciado nuevamente que permanece viva
la percepcion de que contar con una estructura institucional para la cooperacion
regional — con miras hacia la integracién— es necesario, debido a los potenciales
beneficios en temas de interés comun y desafios compartidos. Pese a su inactivacion,
UNASUR ha dejado como legado la persistencia de la idea de Sudameérica como un
ambito regional viable y provechoso, incluso en aquellos paises que no vieron con
gran entusiasmo el ascenso de Brasil a través de su impulso a esta zona (por ejemplo,
Argentina, Chile, Colombia).

Aunque persisten estas ideas junto con el interés de avanzar en la construccion
regional, no existen grandes incentivos para actuar decididamente en funcién de su
consecucién y que contribuyan a superar la susceptibilidad ante los vaivenes
ideoldégicos. No termina de germinar la voluntad para institucionalizar mas la
cooperacidn y menos aun la integracion regional. Retornando al caso, en cierta forma,
el peso de los factores ideoldgicos y las ideas en el viraje se asocia a los pocos costos
(no solo econdmicos, sino también politicos) de desmantelar la UNASUR vy crear
PROSUR. Los gobiernos que conformaron PROSUR estuvieron satisfechos con el

accionar de la institucion, pese a que sus resultados de cooperacién han sido poco
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significativos. El foro no goza de relevancia y es menos importante de lo que fue
UNASUR en su momento de apogeo.

El hecho de que el nuevo presidente de Chile, el izquierdista Gabriel Boric haya
decidido suspender su participacién en PROSUR confirma aun mas la interpretacion
de que esta institucion comenzé avalada por factores politico-ideoldgicos, por lo que
no sorprenderia que el mismo tipo de motivaciones conduzcan al foro hacia su
inactivacion. La salida de Chile, su principal promotor, es ciertamente un gran golpe
para la débil institucion. La llegada al poder de Gustavo Petro en Colombia junto con
la conformacién de mas gobiernos de izquierda en Sudamérica no augura un buen
porvenir para el foro. Con esto, la integracion permanece siendo un horizonte que se

habra de alcanzar algun dia.
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Anexos

Anexo A

Estructura de PROSUR

Fuente: Extraido de PROSUR (2021)
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