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Resumen:

El proceso de integracion entre los doce paises de la region suramericana es un objetivo
de gran alcance. Han establecido las primeras bases de un proceso de integracion,
novedoso, gradual y ampliado que, de consolidarse, puede resultar crucial y muy util
para el futuro de la region y de sus pueblos. Su progresiva institucionalizacidon se va
realizando, no sin obstaculos, de forma paulatina. UNASUR busca el desarrollo de un
espacio integrado en lo politico, social, cultural, econdémico, financiero, ambiental y en
la infraestructura. Este nuevo modelo de integracion incluira todos los logros y lo
avanzado por los procesos del MERCOSUR y la Comunidad Andina, asi como la
experiencia de Chile, Guyana y Suriname. El objetivo ultimo es y sera favorecer un
desarrollo mas equitativo, armoénico e integral de América del Sur.

The integration process among the twelve countries of the South American region is an
important goal. The first foundations of an innovative, progressive and expanded
integration process have been established. If the consolidation is achieved, it may be
crucial and very useful for the future of the region and its people. Institutionalization is
progressing gradually although problems are not inexistent. UNASUR seeks to develop
an integrated political, social, cultural, economic, financial, environmental and

! Articulo recibido el 24 de mayo de 2010 y aceptado por el Comité Evaluador el 15 de junio de 2010.
? Profesora de Derecho Internacional Piblico en la Universidad Rey Juan Carlos.
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infrastructural space. This new integration model will include all the goals achieved by
MERCOSUR and the Andean Community as well as the experience of Chile, Guyana
and Suriname. Its ultimate point is to promote a more equitable, harmonious and
integrated development in South America.

Sumario: 1. Introduccién. 2. Principales rasgo: integracion de la integracion, base no
exclusivamente econdmica, infraestructuras. 3. El proceso de formacion de UNASUR:
de las Cumbres de Presidentes de América del Sur a las Cumbres de la Comunidad
Suramericana de Naciones. 4. Fundamentos, principios y ambitos. 4.1. Los principios:
paz, derechos humanos y desarrollo econémico y social. 4.2. Los pilares: cooperacion
politica, integracion comercial, integracion energética, desarrollo territorial. 5. El marco
institucional. Los Consejos constituidos. 6 El marco normativo. 6. Consideraciones
finales 7. Bibliografia

1. Introduccion.

La experiencia “integradora” en América a lo largo del siglo XX llevo al
convencimiento de la necesidad de encontrar nuevas formulas que pudiesen superar las
dificultades a las que se enfrentan, en particular, muchos de los Estados de América
Latina desde hace tiempo para plasmar, con eficacia, sus esfuerzos de cooperacion e
integracion. En concreto, se trata de conseguir evitar los obstaculos, tanto de cardcter
econémico como politicos, que, hasta el momento, han impedido el desarrollo de la
mayor parte de los procesos de integracion que se han ensayado en la region’. En este
contexto, los Estados de América del Sur han considerado que un proceso de
integracion gradual y ampliado, como es el caso de la Union de Naciones
Suramericanas (UNASUR), puede resultar crucial y muy util para el futuro de la region

y de sus diversos pueblos.

Asi, la adopcion, en Basilea, en 2008, del Tratado constitutivo de la Union de
Naciones Suramericanas supone el fin de un proceso tendente a la instauracién, en la
escena internacional, de un marco de cooperacion e “integracion” entre los Estados
suramericanos que habia comenzado, como se sabe a principios del siglo XXI con las

Cumbres de Presidentes de América del Sur. Al mismo tiempo, el Tratado de Brasilia

? En realidad, al auge integracionista caracteristico en la actualidad en la region puede ser considerado
como la manifestacion mas reciente de una aspiracion que se remonta al momento mismo del acceso a la
independencia.
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supone el inicio, mediante un entramado juridico mas completo y elaborado y, sobre
todo, mas institucionalizado, de una nueva etapa en los esfuerzos de cooperacion e
integracion que vienen realizando los Estados suramericanos para alcanzar algunos de
los objetivos que, durante largo tiempo, se vienen suscitando en el espacio
latinoamericano en su conjunto. Por lo tanto, este instrumento convencional consolida

un nuevo proceso con vocacion integradora en el continente americano®.

La ratificacion por parte de Venezuela y Peru del Tratado constitutivo, en marzo
y mayo de 2010, respectivamente, les convierte en el cuarto y quinto de los doce
miembros en hacerlo y representa un paso mas en este proceso de “encuentro y de
constitucion de una instancia que tiene un objetivo estratégico para Suramérica, que es

construir la union sobre pilares s6lidos™.

Con ello, se puede afirmar que, con UNASUR, se ha generado una nueva y
peculiar iniciativa en la heterogénea y diversa realidad de integracion que acontece en el

continente americano desde finales de los afios cincuenta del pasado siglo.

Este proceso de integracion supone, entonces, un novedoso esquema de
integraciébn que se suma al ya complejo entramado de relaciones de cooperacion-
integracion de cardcter plural y abierto propio de la zona americana y que representa, a
la postre, una manifestacion mas de los diversos esfuerzos regionales por minimizar los

efectos y consecuencias negativas de la globalizacion®.

No obstante, el establecimiento de UNASUR responde y quiere dar solucion, en

particular, a muchos de los retos politicos y econdmicos que se suscitan en la region

* El Tratado de Brasilia ain no ha entrado en vigor. Segin su articulo 26 “el presente Tratado
Constitutivo de la Union de Naciones Suramericanas entrara en vigor treinta dias después de la fecha de
recepcion del noveno (9) instrumento de ratificacion”.

> Bolivia, Ecuador y Guyana también han ratificado el instrumento, mientras restan por hacerlo

Argentina, Brasil, Colombia, Chile, Paraguay, Suriname y Uruguay.

6 C, M. DIAZ BARRADO,.. “La Comunidad Suramericana de Naciones: propuestas y realizaciones”, Revista
Espaiiola de Derecho internacional, vol. 57, n2 2, 2005, pp. 639-663.
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suramericana. En otras palabras, la creacion de un proceso de integracion de estas
caracteristicas es el resultado, por un lado, de la insatisfacciéon de los Estados de
América del Sur con los procesos de integracion que han tenido lugar hasta ahora; y
representa, al mismo tiempo, por otro lado, la voluntad de un conjunto de Estados muy
significativos de América Latina por alcanzar un grado de integracion que les permita

asegurar el bienestar de los pueblos de la region.

Esta iniciativa es, de momento, un mecanismo abierto de enorme potencialidad
que, como se sabe, encuentra sus antecedentes mas inmediatos, en 2004 con la adopcion
de la Declaracion de Cuzco (Perti) en la que se decia, con rotundidad, que “La
Comunidad Sudamericana de Naciones (CSN) se conforma teniendo en cuenta: (...) La
convergencia de sus intereses politicos, econdmicos, sociales, culturales y de seguridad
como un factor potencial de fortalecimiento y desarrollo de sus capacidades internas
para su mejor insercion internacional”. Lo cierto es que, en un breve lapso de tiempo, ha
visto modificado su nombre inicial, Comunidad de Naciones Suramericanas (CNS),
para pasar a ser designada, desde 2007, como Unidén de Naciones Suramericanas
(UNASUR), siendo asi que se llegd6 a plasmar juridicamente la realidad a la que
responde tan s6lo un afo después, en 2008. Con ello, observamos cémo los Estados
suramericanos, en el articulo 1 del Tratado de Brasilia, deciden “constituir la Unién de
Naciones Suramericanas (UNASUR) como una organizacién dotada de personalidad

juridica internacional”.

Solo el tiempo nos ira diciendo si estamos en presencia de un proceso real y
eficaz de integracion en el espacio americano y si, por fin, una buena parte de los
Estados de América Latina han acertado a la hora de definir y dar contenido a sus
constantes esfuerzos y voluntades de cooperacion e integracion. En todo caso, de
manera paulatina, han ido cristalizando, a través de la configuracion de este proceso,
algunos de los aspectos que, durante largo tiempo, se ha entendido que deben definir la
cooperacion en el continente americano y que, por ende, deberian suponer que se

asienten los elementos de la cooperacion.

Al respecto conviene recordar que el cambio nominal, cuando se decidio

denominar UNASUR al nuevo proceso, fue una decision paralela a otra que debe
12
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valorarse como un paso en la voluntad politica de configurar estructuralmente el nuevo
espacio. En efecto, también en abril de 2007, se decidi6 abandonar el mecanismo inicial
de secretarias pro tempore y establecer una Secretaria Permanente de UNASUR, con
sede en la ciudad de Quito, Ecuador, donde se encuentra el monumento conocido como

“La Mitad del Mundo”.

Con la adopcién del Tratado de Brasilia, como veremos, se avanza mas en el
proceso de conformacion juridica e institucionalizacion de UNASUR pero, también, se
delimitan, con mayor precision, los aspectos concernientes a su significado, contenido y

alcance.

2. Principales rasgos: integracion de la integracion, base no exclusivamente

econOmica, infraestructuras.

Por ello, UNASUR representa, en principio, una iniciativa muy relevante y
atractiva, con posibilidades ciertas para la configuracion de espacios de cooperacion e
integracion en la region suramericana en el siglo XXI y desencadenante de
repercusiones de largo alcance para el conjunto del continente americano e, incluso,

para las relaciones entre procesos de integracion a escala universal’.

No puede ignorarse que la creacion de una unién entre los Estados
suramericanos abre el debate acerca de América Latina versus América del Sur,
apostando la voluntad politica de Estados muy significativos del continente americano
por la segunda, y afectando ello, directamente, tanto a los esfuerzos para una integracion
latinoamericana y caribefia como a las pretensiones de un drea de libre comercio

continental.

Pero, al mismo tiempo, es cierto que, con el establecimiento de este proceso de
integracion, se satisfacen algunos de los objetivos y finalidades que se han venido

marcando en la “integracion” en el conjunto de América y se tratan de superar las

7 En este sentido, UNASUR ha protagonizado algunos de los aspectos previos de la Cumbre
eurolatinoamericana que ha de tener lugar en Madrid, en mayo de 2010.
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uniones basadas de practica exclusividad en la celebracion de Tratados de Libre

Cambio.

Por ello, no debe extrafiar que, por una parte, los defensores de otras posiciones
sean necesariamente los maximos detractores de este incipiente proceso de integracion y
de la puesta en marcha de mecanismos de cooperacion entre los Estados de América del
Sur. Pero, por otra parte, tampoco se puede descuidar la posibilidad de falta de una
voluntad politica decidida en la direccion de consolidar y proyectar UNASUR, por parte
de algunos de los Estados de la regidon, que repercutiria muy negativamente en su
configuraciéon como proceso con posibilidades de alcanzar logros relevantes en la

integracion americana.

En los tultimos afios, se han apreciado algunos inconvenientes, de naturaleza
eminentemente politica, que podrian si no detener, si, al menos, provocar que se
produjeran, de manera mas lenta, los avances que, en materia de integracion, precisa la
region suramericana. Como se ha dicho, “no fueron pocas las diferencias entre las
naciones sudamericanas en estos ultimos meses. Paraddjicamente, éstas se dieron
cuando parecian haberse reunido condiciones excepcionales, objetivas y subjetivas, para
la integracion regional”. Ahora bien, “sin desconocer estas cuestiones, ni dejar de
buscar soluciones inmediatas para ellas, es fundamental pensar la integracion como un
proyecto estratégico y con sentido de politica de Estado, superior a las contingencias

adversas que puedan surgir puntualmente”™.

La apuesta por América del Sur, como conjunto integrado, es un proyecto en si
mismo muy sugerente. Pero, ademas, UNASUR se ha planteado, desde el principio, en
unos términos que la dotan de mayor interés y potencialidad tanto desde la perspectiva
politico-juridica como econdmica asi como en relaciéon con aspectos de otra indole,
como pueden ser los aspectos de contenidos social o cultural. En otras palabras, este
proceso de integracion aborda los esfuerzos de los Estados de la region desde diferentes
perspectivas y dimensiones y, sobre todo, busca el logro del objetivo que han quedado

estipulado en el articulo 2 del Tratado de Brasilia, es decir que “La Union de Naciones

S(http:/fwww.comunidadandina.org/unasur/antecedentes. htm).
14
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Suramericanas tiene como objetivo construir, de manera participativa y consensuada, un
espacio de integracion y unidon en lo cultural, social, econémico 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 socioecondmica, lograr la inclusion social y la participacion
ciudadana, fortalecer la democracia y reducir las asimetrias en el marco del

fortalecimiento de la soberania e independencia de los Estados”.

Comoquiera que sea, se podrian resaltar algunos de los aspectos que estan
presentes en la configuracion politica-juridica de este proceso de integracion y que, de

alguna manera, nos expresan algunas de sus caracteristicas esenciales.

Por un lado, destaca el nuevo esquema de integracion formulado, que podriamos
denominar de “integracion de la integracion”. En efecto, UNASUR, a diferencia de
otras manifestaciones de la cooperacion regional, no pretende una nueva asociacion de
Estados sino que busca vincular procesos ya existentes, tratando de aunar y conjuntar
esfuerzos partiendo de los realizados hasta el momento asi como de los logros
alcanzados por éstos. Los dos procesos protagonistas, cuya convergencia se pretende,
son, en particular, el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) y la Comunidad Andina
(CAN).

Por otro lado, cabe subrayar que el proceso no se limita a promover la
convergencia de los Acuerdos de Complementacion Econdmica entre los paises de
América del Sur. Los impulsores del mismo se han preocupado por asentarlo en valores
y principios claramente definidos, buscando una proyeccion social que, sin descuidar
los aspectos de la integracion econdmica, tenga en cuenta tanto los resultados obtenidos
hasta el momento como las necesidades y demandas sociales. En este sentido, puede
hablarse de una vocacion integradora de los pueblos y no s6lo de las economias. Esta
vocacion, declarada expresamente, podria contribuir decisivamente, si no a eliminar, si,

al menos, a paliar algunas de las graves deficiencias existentes en Suramérica.

Por ultimo, los responsables del proceso, partiendo de nuevo de la experiencia

acumulada, han asumido que no es posible alcanzar ciertos niveles de integracion

15
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econdmica si no existen adecuadas conexiones fisicas entre los diferentes Estados. Ello
les llevo a priorizar, desde el principio, el desarrollo de las infraestructuras como uno de
los ejes centrales de UNASUR. En este ambito, cabe resaltar el establecimiento de la
Iniciativa para Integracion de la Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA), foro de
didlogo entre las autoridades responsables de la infraestructura de transporte, energia y

telecomunicaciones de los doce paises que participan en este “proceso de integracion”.

Su objetivo principal, como se sabe, es doble: primero, promover el desarrollo
de las infraestructuras de transporte, energia y telecomunicaciones bajo una visién
regional, procurando la integracion fisica de los doce Estados y, segundo, lograr un
patron de desarrollo territorial equitativo y sustentable. Lo relevante para nosotros es
que IIRSA se encuentra en el origen mismo de UNASUR y uno de sus aspectos mas

visibles de este esquema integracionista.

En definitiva, el objetivo declarado de UNASUR, como proceso con vocacion de
integracion, serd desarrollar un espacio sudamericano integrado en lo politico, social,
econdmico, ambiental y de infraestructura, que fortalezca la identidad propia de
América del Sur y que contribuya, a partir de una perspectiva subregional y en
articulacion con otras experiencias de integracion regional, al fortalecimiento de
América Latina y el Caribe y le otorgue una mayor gravitacion y representacion en los
foros internacionales. De manera muy clara se han expresado, desde luego, los objetivos
especificos en el articulo 3 del Tratado de Brasilia que, de alguna manera, supone el
resumen de las diversas posiciones que van configurando los elementos definitorios de

este proceso.

En tultima instancia, este fin implica un nuevo intento de plasmar el suefio del
federalismo sudamericano. Pero, en esta ocasion, con un proceso que se pone en marcha
en dos sentidos diferentes pero convergentes. Por un lado, el acuerdo comercial entre la
Comunidad Andina y MERCOSUR vy, por otro lado, la integracion fisica en la region

suramericana y la proyeccion de la integracion energética.

3. El proceso de conformacion de UNASUR: de las Cumbres de Presidentes

de América del Sur a las Cumbres de la Comunidad Suramericana de Naciones.

16
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UNASUR considera como antecedentes mas proximos las reuniones de
Presidentes de América del Sur, en concreto la primera que tuvo lugar en el afio 2000 y
en la que los Presidentes de Brasil, Colombia, Argentina, Bolivia, Chile, Ecuador,
Guyana, Paraguay, Perti, Suriname, Uruguay y Venezuela reunidos en Brasilia,
firmaron el Comunicado de Brasilia en el que plasmaron su acuerdo para impulsar la
cooperacion internacional por medio del tratamiento conjunto de los temas
contemplados en las mencionadas agendas de la Comunidad Andina y del Mercado
Comun del Sur, con el animo de construir visiones comunes, y asi crear soluciones para

las principales 4reas de mutuo interés en el escenario regional y mundial’.

Sin embargo, la Comunidad Sudamericana de Naciones (CSN) no naci6 hasta el
8 de diciembre de 2004, por decision adoptada por los Presidentes de la region, reunidos
en Cusco, Pertl, en la Tercera Cumbre de Presidentes de América del Sur mientras que
cuatro afos después, el 23 de mayo de 2008, se adoptd, como hemos dicho, el Tratado

por el que se constituyd formalmente la Unidén de Naciones Suramericanas.

Sus instrumentos fundacionales principales de UNASUR son, por lo tanto, las
Declaraciones resultantes de la Cumbre celebrada en Pert, es decir, la Declaracion de
Cusco y la Declaracion de Ayacucho en las que se establecen las bases, los principios,
los procesos asi como los ambitos de accidon para la futura conformacion de la
Comunidad y afirman su determinaciéon de construir una identidad y ciudadania
suramericanas y desarrollar un espacio regional integrado en lo politico, econémico,
social, cultural, ambiental, energético y de infraestructura, para contribuir al

fortalecimiento de la unidad de América Latina y el Caribe asi como el Tratado de

°la propia Unidn considera como antecedentes remotos, el Congreso Anfictidonico de Panam3, iniciativa
de Simén Bolivar, en julio de 1826, con la idea de crear una confederacion de los pueblos
iberoamericanos, desde México hasta Chile y Argentina. Se consideran igualmente antecedentes la
creacion el 18 de febrero de 1960 de la Asociacidn Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC) mediante
el Tratado de Montevideo 1960; de la Asociacién Latinoamericana de Integraciéon (ALADI), el 12 de
agosto de 1980; de la Comunidad Andina de Nacionse mediante el Acuerdo de Cartagena de 26 de mayo
de 1969, 26 de mayo y de MERCOSUR con el Tratado de Asuncién de 26 de marzo de 1991.

http://www.comunidadandina.org/csn/antecedentes.htm
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Brasilia de 2008 que significard el “marco constitucional” del proceso de integracion

suramericano.

Pero el nacimiento de UNASUR en el seno de las Cumbres de Presidentes de
América del Sur determina que los resultados de las anteriores reuniones, celebradas en
Brasilia (Brasil, 2000) y Guayaquil (Ecuador, 2002) deban considerarse como
antecedentes inmediatos de este mecanismo de cooperacion e integracion en el espacio
suramericano. En ambas Cumbres se fijaron y debatieron algunos de los elementos
esenciales para perfilar este proceso de integracion y que le iban a dotar, a la postre, de
su actual contenido. Asi, en la Cumbre de Brasilia se fijaron como temas de enfoque
especifico de cooperacion los siguientes: democracia, comercio, infraestructura de
integracion, drogas ilicitas y delitos conexos, informacién, conocimiento y tecnologia.
Todos ellos se han mantenido como prioritarios en el marco de este proceso de
integracion aunque algunos, como es el caso de la lucha contra el ilicito penal, hayan

perdido parte de su protagonismo inicial.

Asimismo, debemos recordar que, en 2002, se adoptd la Declaracion sobre la
Zona de Paz Sudamericana, que declara a América del Sur como Zona de Paz y
Cooperacion y reitera para la regiéon los principales compromisos internacionales
asumidos por los Estados que participan en este proceso: “proscripcion del uso o la
amenaza del uso de la fuerza entre los Estados, del emplazamiento, desarrollo,
fabricacion, posesion, despliegue, experimentacion y utilizacion de todo tipo de armas
de destruccion en masa y su transito y el compromiso de establecer un régimen gradual
de eliminacion de las minas antipersonal”. En todo caso, esta Declaracion y su
consideraciéon como uno de los principios rectores del proceso integrador ponen
claramente de manifiesto el firme compromiso suramericano por la paz en el marco del
respeto de la legalidad internacional.

Tras la creacion de la CSN, las Cumbres de Presidentes de América del Sur se
transformaron, con la misma composicion, en Cumbres de la Comunidad Sudamericana
de Naciones. La primera de ellas tuvo lugar, de nuevo en Brasilia, en septiembre de
2005. Alli se defini6 la Agenda Prioritaria y el Programa de Accion de la Comunidad,

incorporadas a la Declaracion Presidencial, al tiempo que se adoptaron, ademas de la
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anterior, sendas Declaraciones sobre la Convergencia de los Procesos de Integracion de
América del Sur y sobre la Integracion en el Area de Infraestructura. En este altimo
ambito, se decidio acelerar el proceso de ejecucion de los proyectos prioritarios de
integracion que constituyen la “Cartera de Proyectos IIRSA” y, ademads, se acordd
impulsar alternativas de financiamiento que tuvieran en cuenta la realidad financiera de

los paises suramericanos.

En concreto, en materia de convergencia, la Declaracion recogio la decision de
solicitar estudios sobre la misma a los secretariados de MERCOSUR, CAN pero
también de la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI), con la
concurrencia de Chile, Guyana y Surinam que incluyeran el objetivo de conformacion
gradual de una zona de libre comercio suramericana y la complementacion de las
economias de los paises de la region asi como la promocidon de su crecimiento y

desarrollo, con reduccién de las asimetrias existentes.

En esta primera Cumbre se debatid, asimismo, la necesidad de dar mayor
profundidad a los contenidos de la integracion y a las formas institucionales del proceso
y, asimismo, se traté de definir su alcance con el objetivo de garantizar la construccion
de un nuevo modelo de integracion que aprovechase, efectivamente, las experiencias
positivas de los mecanismos de integracion subregionales ya existentes como la CAN y

el MERCOSUR.

Por su parte, la II Cumbre de la Comunidad, que se celebré en Cochabamba
(2006), contd con un documento inicial de Reflexion elaborado por los representantes
personales de los Presidentes, muestra significativa de la diplomacia de alto nivel
caracteristica del proceso. La Declaracion de Cochabamba buscd colocar la piedra
fundamental para la Unidon Suramericana al establecer, con claridad, un nuevo modelo
de integracion suramericana para el siglo XXI, sentando sus principios rectores, las

premisas para su construccion y los objetivos de la misma.

En abril de 2007 se celebrd, en Venezuela, la Primera Cumbre de Presidentes
sobre Integracion Energética, con la adopcion de la Declaracion de Margarita que,

hemos de insistir, aborda uno de los sectores que se han venido considerando
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prioritarios en la construccion y desarrollo de este proceso de integracion y que, con el
tiempo, debe constituirse en una de las sefias de identidad de la cooperacion e

integracion entre los Estados suramericanos.

Esta Declaracion incluye, entre sus 17 puntos, promover con inversiones
conjuntas la infraestructura de integracion energética de la region y trabajar para
establecer una sistematizacion y evaluacion del balance energético suramericano.
Asimismo, los Jefes de Estado de la region suramericana se comprometieron, en esta
ocasion, a impulsar el desarrollo de las energias renovables, los programas y actividades
de cooperacion en materia de ahorro de la energia, y a promover la cooperacion entre
las empresas petroleras nacionales de los paises de la region, incluyendo la
industrializacion de los hidrocarburos. Mencion especial merecen, como se ha dicho,
tanto el compromiso de utilizar la integracion energética de la Comunidad Suramericana
de Naciones como herramienta importante para promover el desarrollo social,
econdémico y la erradicacion de la pobreza en la region asi como el de universalizacion

del acceso a la energia como un derecho ciudadano.

En este mismo foro se adoptd, también, la Decision del Dialogo Politico entre
los Jefes de Estado y de Gobierno que determind el cambio de denominacion del
esfuerzo integrador y la designacion de la Sede permanente de UNASUR y que, a la
postre, supone otorgar al proceso algin elemento de dimension y contenido politicos
que, con el tiempo se puede constituir en uno de los rasgos mas sobresalientes de la
integracion suramericana. Como se ha indicado, “la UNASUR se presenta a si misma

como una organizacion que tiene fuerte interés en lograr este objetivo™"”

El afio 2008 seria crucial en la construccion politica y juridica de este proceso de
integracion al adoptarse su Tratado constitutivo y proyectarse la creacion de un ente
mucho mas estructurado en la escena internacional. Con ello, UNASUR se convierte,
una vez entrado en vigor el tratado constitutivo, en una organizacidn internacional y se

dan, entonces, las condiciones necesarias para que pueda abordar, con posibilidades de

'""UNASUR, Una nueva experiencia de integracion a nivel sudamericano, Programa ICI, Informe Técnico
n° 19, 5 de marzo de 2009, realizado por el Asesor Legal del Programa ICI, Dr. Mateo Bervejillo.
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éxito, el logro de los objetivos que inspiran un proceso de esta indole. Asimismo, se
crean algunos de los mecanismos que seran precisos para que la integracion regional en

Suramérica produzca efectos practicos.

En esta linea, se sitian algunas de las expresiones que se contienen en la
Declaracion de Quito (Ecuador), adoptada en el marco de la III Reunion Ordinaria del
Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno de la Unidon de Naciones
Suramericanas, celebrada en agosto de 2009, sobre todo, cuando se afirma que “(...) la
UNASUR reitera su objetivo de construir, de manera participativa y consensuada, un
espacio de integracion y unioén 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 socioecondmica, lograr la inclusion social y la participacion
ciudadana, fortalecer la democracia y reducir las asimetrias en el marco del

fortalecimiento de la soberania e independencia de los Estados”.

En resumen, podemos decir que se ha producido un rdpido proceso en la
conformacion de UNASUR y que, asimismo, se ha disefiado un nuevo esquema de
integracion en el que muchos de sus principios y objetivos que estaban, hasta entonces,
“diluidos” en otros procesos de integracion presentes en la region latinoamericana y
caribefia, han emergido como propios y caracteristicos de la region suramericana. Se ha
superado, ademas, la fase inicial de conformacion del proceso, puesto que, en muy poco
tiempo, esta culminada la asuncion de personalidad juridica de una nueva organizacion
internacional y se ha puesto en marcha el proceso de institucionalizacion. Faltaria, eso
si, agilizar la articulacion y convergencia entre los acuerdos de integracion existentes en
la zona y el conjunto de los Estados que integran UNASUR para que este proceso de
integracion comenzase a revelar e ir haciendo realidad los objetivos que se ha marcado.
De cualquier forma, la adopcion del Tratado de Brasilia ha supuesto un nuevo impulso a
la idea de instaurar la integracién entre los Estados suramericanos a través de
estructuras permanentes y con fundamento en objetivos delimitados en su contenido y

alcance.
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4. Fundamentos, principios y ambitos de UNASUR.

De las diferentes Declaraciones y Documentos adoptados hasta el momento, se
desprende que la Unidon Suramericana tiene como fundamentos una historia y una
identidad sudamericana compartidas asi como unos valores comunes que han de
permitir superar las indudables diferencias o asimetrias existentes entre los diferentes

Estados que deben alcanzarla.

Los principios que han de regir y cimentar el proceso se han formulado de
manera muy amplia y, en el Tratado de Brasilia, bajo la expresion de objetivos
especificos, se recogen, en realidad, multiples manifestaciones, sobre todo de los

ambitos de actuacion de este proceso de integracion.
4.1. Los principios: paz, derechos humanos y desarrollo econémico y social

En cualquier caso, podriamos seguir manteniendo que UNASUR se sostiene en

la existencia de una serie de fundamentos y principios que, esencia, son los siguientes:

1) Paz. Desde el principio, se ha venido sefialando a la paz como fundamento y
principio de la realidad suramericana de integracion. Los Estados suramericanos han
insistido no so6lo en que la paz es un elemento esencial en la construccion del espacio
suramericano de integracion sino que, asimismo, es preciso considerar a este espacio
como una zona de paz. De este modo, se establece una intima relaciéon entre paz e
integracion, siendo asi que la consolidacion de este proceso de integracion se
fundamenta necesariamente en la instauracion de la paz y la seguridad en la regién
suramericana. De ahi que se haya puesto el énfasis, tan pronto, en la creacion del
Consejo de Defensa Suramericano y que, por ejemplo, en la Declaracion de Quito, de
agosto de 2009, ya se expresara la satisfaccion por “las iniciativas abordadas en la
Primera Reunion del Consejo de Defensa Suramericano, donde se logré consensuar
medidas de corto y mediano plazo para dar operatividad a los objetivos del Consejo de
Defensa Suramericano lo que permitira fortalecer las acciones en politica de defensa,
cooperacion militar, acciones humanitarias, operaciones de paz, formaciéon y

capacitacion”.
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Queda asentado, por lo tanto, como uno de los principios estructurales de
UNASUR la afirmacion de la paz y la seguridad en la region suramericana, lo que ha de
conducir, necesariamente, a que, mediante la concertacion politica, los Estados de la
region extraigan consecuencias de este principio. Pero es digna, también, de ser
destacada la identificacion con los valores de la paz y la seguridad internacionales, a
partir de la afirmacion de la vigencia del derecho internacional y de un multilateralismo
renovado y democratico que integre decididamente, y de manera eficaz, el desarrollo
econdémico y social en la agenda mundial y el respeto al estado de derecho, conforme a
las disposiciones de la Carta Democratica Interamericana, en un marco de lucha contra

la corrupcién en todos los dambitos.

i1) Derechos humanos. No cabe ninguna duda de que la democracia y el respeto
a los derechos humanos se han constituido en principios y fundamentos de UNASUR.
La afirmacion de la democracia y el respeto de los derechos humanos se constituyen en
una condicion esencial del proceso de integracion de América del Sur. Ambos aspectos
han quedado perfectamente reflejados en cada una de las Declaraciones que han ido
emanando de las Cumbres de Presidentes Suramericanos y aparecen también en el

Tratado de Brasilia.

La Declaracion de Brasilia, de 2000, ya sefalaba, con toda claridad, que “el
respeto decidido a los valores de la democracia representativa y de sus procedimientos,
de los derechos humanos, (...) constituye base esencial del proceso de cooperacion e
integracion en que estan empefiados los paises suramericanos”, insistiéndose en que la
consolidacion de la democracia y de la paz en toda la regidon esta en la raiz de la

aproximacion histdrica entre los paises de América del Sur (...)”.

Pero mas alla, el Tratado de Brasilia sostiene, con claridad, que “tanto la
integracién como la unién suramericanas se fundan en los principios rectores de:
irrestricto respeto a la soberania, integridad e inviolabilidad territorial de los Estados;
autodeterminacion de los pueblos; solidaridad; cooperacion; paz; democracia;
participacion ciudadana y pluralismo; derechos humanos universales, indivisibles e
interdependientes; reduccion de las asimetrias y armonia con la naturaleza para un

desarrollo sostenible” y, por si fuera poco, se sefiala como objetivo, en el articulo 2,
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“fortalecer la democracia”. Por su parte, en la Declaracion de Quito, de 2009, los
Estados suramericanos han querido, también, reafirmar “su compromiso con la
democracia como unico sistema para resolver los desafios y brindar mayores esperanzas
y oportunidades a nuestros pueblos, con pleno respeto a los Derechos Humanos y a las
libertades fundamentales. En este sentido, en el marco de la institucionalidad
democratica y el estado de derecho, la via del didlogo y la negociacion son los tinicos

caminos para resolver las diferencias, construir la paz y la convivencia duradera”.

Lo relevante para nosotros es que, en el seno de UNASUR, se ha adoptado la
decision de que el “mantenimiento del estado de derecho y el pleno respeto al régimen
democratico en cada uno de los doce paises de la region constituyen un objetivo y un
compromiso compartidos, torndndose desde hoy condicion para la participacion en
futuros encuentros suramericanos”. Y, asimismo, como se expresa en la Declaracion de
Quito, de 2009, se destaca “el compromiso de los paises de la UNASUR, en el ambito
de la promocion y proteccion de los Derechos Humanos, de manera especial en las
iniciativas regionales como la Carta Andina de Derechos Humanos, y la labor que viene
desarrollando la Reunién de Altas Autoridades de Derechos Humanos y Cancillerias del
MERCOSUR vy Estados Asociados (RAADDHH) a nivel regional. Asimismo reconocen
la importancia de la participacion de nuestros paises en otros foros multilaterales de
Derechos Humanos”, llegando, incluso, a sostener la importancia de que, “la UNASUR,
en su proceso de consolidacion institucional, examine la conveniencia de creacion de
mecanismos adecuados, incluso la propuesta de establecer un Consejo Suramericano de
Derechos Humanos, que recoja el acervo regional existente, con miras a fortalecer la
cooperacion entre sus Estados Miembros en la materia”.

i11) El desarrollo econdmico y social se configura, también como un fundamento
basico y como un principio esencial de la integracién suramericana. Los Estados de esta
region han dejado muy claro que uno de los fundamentos y objetivos de este proceso de
integracion es lograr, mediante la integracion, el desarrollo econdmico y social de la
zona suramericana. En la Declaracion de Brasilia, de 2000, se vincula este fundamento
con los elementos que definirian a la cooperacion y a la integracién en esta area, al
indicarse que “la estabilidad politica, el crecimiento economico y la promocion de la

Jjusticia social, en cada uno de los doce paises de América del Sur, dependeran en buena
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medida de la ampliacion y de la profundizacién de la cooperacion y del sentido de
solidaridad existente en el &mbito regional y del fortalecimiento y de la expansion de la
red de intereses reciprocos”. Con ello queda claro que UNASUR se configura como un
espacio para el desarrollo econdmico y social de la region y, se asegura que estardn

presentes tanto la dimension econdémica como la dimensidn social.

El Tratado de Brasilia insiste, sobremanera, en esta cuestion. Asi, en el articulo
3, referente a los objetivos especificos, se enuncia “el desarrollo social y humano con
equidad e inclusion para erradicar la pobreza y superar las desigualdades en la region”
y, ademas, se sostiene la necesidad de “la cooperacién econdémica y comercial para
lograr el avance y la consolidacidon de un proceso innovador, dinamico, transparente,
equitativo y equilibrado, que contemple un acceso efectivo, promoviendo el crecimiento
y el desarrollo econdmico que supere las asimetrias mediante la complementacion de las
economias de los paises de América del Sur, asi como la promocion del bienestar de

todos los sectores de la poblacion y la reduccion de la pobreza™.

Pero, con todo, debe subrayarse que UNASUR, si bien busca la convergencia de
los intereses politicos, econdmicos, sociales, culturales y de seguridad como un factor
potencial de fortalecimiento y desarrollo de las capacidades internas de sus Estados
participantes para su mejor insercion internacional, no limita sus objetivos al desarrollo
econémico. Asi, reconociendo las asimetrias existentes en los respectivos ambitos,
persigue una mas justa y equitativa distribucion del ingreso, el acceso a la educacion, la
cohesion y la inclusidon social, asi como la preservacion del medio ambiente y la

promocion del desarrollo sostenible.

Como se ha dicho, “la construccién de un nuevo modelo de integracion no puede
estar basada unicamente en las relaciones comerciales, sobre todo cuando es bien sabido
que la region admite regimenes distintos: MERCOSUR, CAN, CARICOM vy Chile. Con
miras a la construccion de una integracion equilibrada y la consolidacion de una Agenda
de Integracion Social y Productiva, los paises de América del Sur, dando énfasis a la

convergencia comercial, deben buscar una articulacion econémica y productiva mas
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amplia, asi como formas de cooperacidn politica, social y cultural. Ella debe favorecer

un desarrollo més equitativo, armoénico e integral de América del Sur”'".

Asimismo, en esta linea, puede afirmarse el compromiso esencial comun que
han expresado los Estados de UNASUR, al menos formalmente, en la lucha contra la
pobreza, la eliminacidén del hambre, la generacion de empleo decente y el acceso de
todos a la salud y a la educacion como herramientas fundamentales para el desarrollo de

los pueblos.

Pero junto a estos fundamentos y principios que inspiran la accion de los Estados
suramericanos en el marco del proceso de integracion que han constituido, los
instrumentos basicos dan contenido, por lo menos, a dos dimensiones de gran interés: la
afirmacion de la identidad suramericana y la propia integracion de los Estados
suramericanos. Esto quedd perfectamente explicitado en la Declaracion de Cusco, en la
que los Presidentes Suramericanos manifestaron, por un lado, su “determinacion de
desarrollar un espacio sudamericano integrado en lo politico, social, economico,
ambiental y de infraestructura”; y, por otro lado, se sefiald que un objetivo basico de
todo ello seria fortalecer “la identidad propia de América del Sur (...)”.

También en el Tratado de Brasilia se explicita que corresponde “la consolidacion
de una identidad suramericana a través del 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”; y que “la integracion y
la unién suramericanas son necesarias para avanzar en el desarrollo sostenible y el
bienestar de nuestros pueblos, asi como para contribuir a resolver los problemas que atin
afectan a la region, como son la pobreza, la exclusion y la desigualdad social
persistentes”.

4.2. Los pilares: cooperacion politica, integracion comercial, integracion
energética, desarrollo territorial.

Cuatro son los pilares sobre los cuales se ha venido sosteniendo que reposa esta

construccidbn comunitaria sudamericana: la cooperacion politica; la integracion

"(http://www.comunidadandina.org/unasur/antecedentes.htm).
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comercial y complementacion productiva; la integracion energética; las

infraestructuras, competitividad y desarrollo.

El primero, la cooperacion politica, que comienza a abrirse espacio mediante
mecanismos de consulta, tratando de concertar posiciones comunes. Sin embargo, hasta
el presente, se trata, en esencia, de umna relacion intergubernamental, con un
protagonismo preponderante, por no decir casi exclusivo de los Presidentes de los
Estados suramericanos, con una practicamente nula participaciéon de las respectivas
Administraciones estatales. Aun asi, en el ambito de las relaciones internacionales,
América del Sur se estd consolidando como nuevo actor, actuando con independencia,
posicionandose frente a Estados Unidos y defendiendo determinadas estrategias junto a
la Unién Europea. El Tratado de Brasilia sefiala, como primer objetivo especifico, de
este proceso de integracion “el fortalecimiento del didlogo politico entre los Estados
Miembros que asegure un espacio de concertacion para reforzar la integracion
suramericana y la participacion de UNASUR en el escenario internacional”. Mdas atn, se
nos dice, en el articulo 14 de este Tratado que “la concertacion politica entre los Estados
Miembros de UNASUR serd un factor de armonia y respeto mutuo que afiance la
estabilidad regional y sustente la preservacion de los valores democraticos y la
promociéon de los derechos humanos”; y que “los Estados Miembros reforzaran la
practica de construccién de consensos en lo que se refiere a los temas centrales de la
agenda internacional y promoveran iniciativas que afirmen la identidad de la region

como un factor dindmico en las relaciones internacionales”.

Respecto a la integracion comercial, como segundo pilar, los antiguos acuerdos
comerciales bilaterales concertados en el marco de ALADI fueron cediendo espacio a la
convergencia gradual, expresada en los acuerdos de libre comercio a los cuales han
llegado los paises de la CAN y de MERCOSUR. En el momento actual, el reto es la
profundizacién progresiva para incorporar los elementos necesarios que consoliden la
integracion comercial, como son el libre transito de bienes y personas, infraestructura,
politicas comerciales comunes, complementacion industrial y coordinacion macro-
econdmica. Solo en la medida en que se logre que el comercio interno sudamericano se

incremente sera posible hablar de una integracion econdmica en perspectiva.
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La integracion energética, como tercer pilar, parte del enorme potencial de la
region y es, con razon un pilar fundamental de la integracion suramericana. Las
reservas de petroleo, gas, energia hidroeléctrica y carboén configuran al continente
suramericano como un polo energético de la mayor importancia. Ello implica la
posibilidad de optimizar su potencial y posicion a nivel mundial a condicion de poder
establecer redes energéticas viables y eficientes. Pero no se trata sélo de la
interconexion para un intercambio del producto final, sino de aunar esfuerzos y
establecer una infraestructura y mecanismos de convergencia que hagan que el potencial
energético pueda ser utilizado no s6lo con fines comerciales sino, también y ante todo,
para promover el desarrollo de los paises, y de las regiones menos favorecidas. La
posibilidad de construccion de diversos circuitos energéticos interconectados en

Suramérica representa una de las bases de su competitividad futura en el mundo.

Este objetivo queda sefalado en el Tratado de Brasilia cuando se habla de “la
integracion energética para el aprovechamiento integral, sostenible y solidario de los
recursos de la region”, de tal manera que en la Declaracion de Quito se sostiene el
“compromiso con la integracion energética regional” y los Estados suramericanos
“subrayan su potencial para promover el desarrollo social, economico y la erradicacion
de la pobreza. En ese sentido, renuevan su empefio en impulsar el desarrollo de la
infraestructura energética de los paises como elemento de apoyo a la sustentabilidad de
la integracién suramericana, fundada en la determinacién de los pueblos para avanzar

con autonomia en el camino de la unién y la solidaridad”.

Por ultimo, la construccion de UNASUR requiere mas alla del libre comercio,
como ya ocurriera con el proceso de integracion europea, condiciones que hagan posible
la complementacidon econdmica, el desarrollo territorial y la interconexion fisica entre
los paises y a lo largo de las regiones involucradas en el proceso integrador y que se
configura como otro de los pilares que sustenta este proceso de integracion. La pobre
infraestructura vial, portuaria y de comunicaciones en general representa la mayor
debilidad para el desarrollo economico y social de Suramérica y para cualquier proceso
integrador en la region. De ahi la relevancia de IIRSA y de los proyectos de

interconexion vial de Sudamérica que engloba. Con el fin de alcanzar la interconexion
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basica y necesaria entre estos paises, no solo en el sentido Norte-Sur, sino también en el
sentido Este-Oeste, se ha otorgado prioridad absoluta a una treintena de ellos. En el
Tratado de Brasilia se reconoce este pilar al resaltar el objetivo del “desarrollo de una
infraestructura para la interconexion de la region y entre nuestros pueblos de acuerdo a

criterios de desarrollo social y econdmico sustentables”.

Las dreas de accion prioritarias de la CSN fueron definidas en la Cumbre de
Brasilia y recogen, en gran medida, varios de los aspectos que ya han sido abordados.
Constituyen, en todo caso, dreas de accion prioritarias: el didlogo politico, la
integracion fisica, el medio ambiente, la integracion energética, los mecanismos
financieros sudamericanos, las asimetrias, la promocion de la cohesion social, de la
inclusion social y de la justicia social y las telecomunicaciones. Estds areas quedaran
definidas en los objetivos especificos que se contienen en el articulo 3 del Tratado de
Brasilia que, en todo caso, amplia los sectores mas idoneos para la cooperacion e

integracion en el seno de UNASUR
5. El marco institucional de UNASUR. Los Consejos constituidos.

La estructura institucional es otra de las peculiaridades que ha venido
caracterizando a UNASUR como proceso de integracion. Se prescindid, en los primeros
momentos, de cualquier construccion burocratica de nuevas instituciones que
reemplazasen o se superpusieran a las ya existentes en CAN y MERCOSUR,
manteniendo las respectivas especificidades. La Unica excepcion seria la Secretaria
Permanente. No obstante, con la adopcion del Tratado de Brasilia se ofrece una
articulacion institucional mas completa para el logro de los objetivos de este proceso de
integracion y se detallan, de manera precisa, las funciones y competencias de cada uno
de los organos que se indican. En este sentido, nos parece oportuno presentar, a
continuacion, la articulacion institucional que se detalla en el Tratado constitutivo. Asi,
en el articulo 4 del Tratado de Brasilia se nos dice que “los 6rganos de UNASUR son:
1. El Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno; 2. El Consejo de Ministras y
Ministros de Relaciones Exteriores; 3. El Consejo de Delegadas y Delegados; 4. La

Secretaria General”.
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Las reuniones de Jefes de Estado representan, con seguridad, la instancia
maxima de conduccidn politica mientras que las de los Ministros de Asuntos Exteriores
operan como ambito de decisidon ejecutiva y coordinadora del proceso. En definitiva,
nos encontramos con una estructura funcional, de al menos, tres niveles: el estratégico-
decisor, reuniones de Jefes de Estado; el nivel de coordinacion y ejecutivo que
corresponde a las reuniones de los Ministros de Asuntos Exteriores; y, finalmente, e/
nivel mds operativo funcional en manos del Consejo de Delegados/as. A ello, habria que
afiadir, sin duda, el papel que se le quiere otorgar a la Secretaria General, de la que se
nos dice, en el Tratado de Brasilia, que “es el organo que, bajo la conduccion del
Secretario General, ejecuta los mandatos que le confieren los 6rganos de UNASUR y
ejerce su representacion por delegacion expresa de los mismos”™. La designacion del ex
Presidente argentino Néstor Kirchner como Secretario General, a pesar la inicial
oposicion de Uruguay, representa, de momento, el ultimo gran paso en el proceso de

institucionalizacion.

Siete han sido los Consejos constituidos hasta la fecha: de Desarrollo Social, de
Educacion, Cultura, Ciencia, Tecnologia e Innovacion (COSECCTI)lz,de infraestructura
y planeamiento, de lucha contra el narcotrafico, Consejo energético, de Salud y de

Defensa. De ellos, dos han tenido un protagonismo mayor.

Por un lado, el Consejo de Salud, creado por decision de las Jefas y Jefes de
Estado y de Gobierno de UNASUR en la reunion extraordinaria de San Salvador, Costa
de Suipe, Brasil, el 16 de diciembre de 2008 con el objetivo de construir un espacio de
integracion en materia de salud, incorporando los esfuerzos y logros de otros
mecanismos de integracion regional, promoviendo politicas comunes y actividades
coordinadas entre todos los paises miembros. Se constituy6 el 21 de abril de 2009, en

Santiago de Chile.

Por otro, el Consejo Suramericano de Defensa entre cuyos objetivos se
encuentra el de consolidar a Suramérica como una zona de paz; construir una identidad

en materia de defensa y generar consensos para fortalecer la cooperacion regional. En

"2 Creado el 10 de agosto de 2009.
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concreto, se trata, principalmente, de avanzar gradualmente en el analisis y discusion de
los elementos comunes de una vision conjunta en materia de defensa; promover el
intercambio de informacion; contribuir a la articulacién de posiciones conjuntas de la
region en foros multilaterales sobre defensa; fortalecer la adopcion de medidas de
fomento de la confianza; fomentar el intercambio en materia de formacion y

capacitacion militar.

Los objetivos sefialados y el relativo éxito en su breve periodo de
funcionamiento del Consejo de Defensa'® no ha impedido a Brasil lanzar la propuesta,
no recogida de momento, de crear un Consejo de Paz y de Seguridad que pueda ayudar
a la regidn a garantizar la paz, con la finalidad de hacer frente a los desdoblamientos
internacionales y regionales generados por las crisis politicas o por los problemas de
seguridad en Suramérica. con Pese a su objetivo politico, el consejo tendria un papel
mas técnico y con alcance limitado por las discusiones entre los Gobiernos sobre las

amenazas a la paz y la seguridad.

Finalmente, otro de los aspectos que corresponde resefiar es que se abre la
puerta, en el Tratado de Brasilia, para la creacion del Parlamento suramericano y parece
que existe una firme voluntad politica de proceder a ello. Como se nos indica en el
articulo 17: “La conformacién de un Parlamento Suramericano con sede en la ciudad de
Cochabamba, Bolivia, serd materia de un Protocolo Adicional al presente Tratado”. Y,
por esto, en la Declaracién de Quito, de 2009, se pudo sostener que “en cumplimiento
con el Articulo Transitorio del Tratado Constitutivo, expresan su renovado compromiso
con el Parlamento Suramericano, destacando la realizacion, en octubre de 2008, de la
Reunion de Representantes Parlamentarios Nacionales y Subregionales de la UNASUR
en Cochabamba, Bolivia, oportunidad en la que se reafirmé la importancia de la
integracion suramericana y la necesidad de avanzar hacia un Parlamento

Suramericano”.

6. El marco normativo de UNASUR

13 . .y, . .
Uno de los resultados concretos del Consejo de Defensa fue la decision de Colombia de formalizar, en
un documento dirigido al organismo, los compromisos asumidos de que las bases que usaran militares

estadounidenses en ese pais no seran utilizadas para operaciones fuera de su frontera
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Pero, también, hay que resaltar una de las principales novedades que aporta el
Tratado de Brasilia en la construccion del proceso suramericano de integracion. Se trata
del establecimiento de un marco normativo del nuevo proceso, especificando el caracter
y alcance de los instrumentos que vayan emanando de cada uno de los 6rganos de
UNASUR. Esta claro que el cumplimiento de los objetivos finales, y muy ambiciosos,
que se han marcado los Estados suramericanos y que han quedado reflejados en el
Tratado constitutivo, precisa de un marco juridico y del diseio de normas e
instrumentos a través de los cuales se hagan efectivos dichos objetivos y se dé
satisfaccion, asi, a los fundamentos y principios que sustentan un proceso de integracion
de esta indole. Aunque no se pueda decir que las disposiciones del Tratado de Brasilia
en esta materia ofrezcan soluciones plenamente satisfactorias, por lo menos, hemos de
anotar que los Estados de América del Sur, han optado por instaurar un sistema

normativo para el logro de los objetivos que se sefialan en el tratado fundacional.

De lo que se indica en este campo, merece la pena resefar algunos aspectos que
pudieran ser tutiles a la hora de valorar la eventual eficacia de las medidas, politicas y
programas que se vayan proponiendo en el seno de las instituciones de UNASUR. En

este sentido, corresponderia destacar:

Primero, el articulo 11 del Tratado constitutivo afirma, con toda claridad, que
“las fuentes juridicas de UNASUR son las siguientes: 1. El Tratado Constitutivo de
UNASUR vy los demas instrumentos adicionales; 2. Los Acuerdos que celebren los
Estados Miembros de UNASUR sobre la base de los instrumentos mencionados en el
punto precedente; 3. Las Decisiones del Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de
Gobierno; 4. Las Resoluciones del Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones
Exteriores; y 5. Las Disposiciones del Consejo de Delegadas y Delegados™. Con ello se
nos establece una amplia variedad de normas destinadas, en el fondo, a lograr la
integracion entre los Estados suramericanos y a conformar juridicamente este proceso

de integracion.

La practica nos ird describiendo, con mayor precision, el contenido y alcance de
cada uno de los tipos diferentes de normas que se enumeran y los efectos que, en

particular, vayan a producir en cada caso, con independencia de que, por supuesto, el
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“marco constitucional” quede fijado en el Tratado de Brasilia. En todo caso, ya se ha
sefalado que el articulo 12 se “refiere a la aprobaciéon de la normativa de UNASUR”,
siendo asi que “este articulo establece que toda la normativa debera ser adoptada por
consenso, lo que equivale a decir que a la hora de aprobar nuevas normas que regiran la
institucion, cada uno de los 12 miembros tendrd poder de veto sobre las reglas

propuestas’.

Segundo, como complemento de lo anterior, hemos de tener en cuenta que el
valor juridico de cada una de estas normas es muy distinto. Por lo menos habria que
distinguir entre aquellos actos que suponen un acuerdo internacional y aquellos que
emanan como normas propias del proceso de integracion. En el primer caso (parrafo 1 y
2 del articulo 11), nos encontrariamos en presencia de tratados internacionales que
estarian sometidos a las normas del Convenio de Viena sobre el Derecho de los tratados
de 1969 y que, en esencia, constituirian el que podriamos llamar “derecho originario” de
UNASUR (por lo menos, los instrumentos a los que se refiere el parrafo 1 del articulo
11). En el segundo caso (los parrafos 3, 4 y 5 del articulo 11), se trataria del conjunto de
normas que emanan de diferentes o6rganos de UNASUR y que constituirian lo que

podriamos denominar el “derecho derivado”.

De nuevo, debemos insistir en que serd el desarrollo de la préctica lo que
determine, con precision, los efectos juridicos que, en particular, van a producir cada
una de las normas que se mencionan en el Tratado de Brasilia asi como el alcance que

van a tener en la consecucion de los objetivos que se ha marcado UNASUR.

Por ultimo, hay que destacar que la obligatoriedad de las normas que emanen de
este proceso de integracion se hace depender de su incorporacion a los ordenamientos
juridicos de los Estados miembros. Se nos dice, con rotundidad, en el articulo 12 que
“los actos normativos emanados de los 6rganos de UNASUR, seran obligatorios para
los Estados Miembros una vez que hayan sido incorporados en el ordenamiento juridico
de cada uno de ellos, de acuerdo a sus respectivos procedimientos internos”. Quiza, la
conclusion que cabria extraer es que “este articulo establece la necesidad de parte de los
miembros de la organizacion, de internalizar las normas aprobadas por UNASUR para

que ¢éstas tengan vigencia en el ordenamiento juridico de cada uno de ellos. De esta
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manera, se aleja toda idea de supranacionalidad, que de cualquier manera hubiese
requerido la reforma de los textos constitucionales de la gran mayoria de los miembros

del bloque™.

7. Consideraciones finales.

El proceso de integracion entre los doce paises de la region suramericana es un
objetivo de gran alcance. El territorio abarcado cubre, como se sabe, 17,6 millones de
km?2, con una poblacién de 377 millones de personas y un PIB total de 1,5 millones de
millones de délares'*. Ello pone de manifiesto tanto el enorme potencial de América del
Sur como la magnitud y ambicioén del proyecto unificador emprendido.

Una tarea de tales dimensiones no puede estar exenta de obstaculos. Algunas de
las dificultades a las que se enfrenta este proceso de integraciéon son los posibles
factores de dispersion dentro de la CAN y quizé la especial relacion de Colombia y Pera
con Estados Unidos y los claros enfrentamientos con éstos de otros Estados
suramericanos (como Bolivia, Ecuador y Venezuela). Ademads, la tradicional
competencia entre Argentina y Brasil genera un escepticismo moderado, al responder
UNASUR a una iniciativa esencialmente brasilefia.

Por lo demas, la necesidad de superar el reto de incrementar el comercio intra-
grupo es un elemento a tener muy en cuenta. Este ultimo es un aspecto que todos los
analistas coinciden en considerar como una dificultad inmediata atin cuando los Estados
de la region se encuentren hoy en procesos de expansion econdmica, con bajos indices
de inflacion, tasas de interés en descenso y disminucioén de la vulnerabilidad externa,
con crecimiento de sus exportaciones.

Asimismo, no debe desconocerse que uno de los grandes retos de UNASUR,
como un todo unitario, es apoyar a los paises o las regiones menos prosperas. América
del Sur en su conjunto dispone de elementos fundamentales para ello. Entre ellos, la
abundancia ya sefialada de recursos energéticos renovables y no renovables, las grandes
reservas minerales, los manantiales de agua, el enorme potencial de produccion de

alimentos y la riquisima biodiversidad, sin olvidar el importante y diversificado parque

“Documento final de la Comision Estratégica de Reflexion. Un Nuevo Modelo de Integracion de
América del Sur. Hacia la Union Sudamericana de Naciones.
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industrial. Sin embargo, todo lo anterior no ha impedido hasta hoy la enorme inequidad
de América del Sur ni la persistente desigualdad social. Por ello, el nuevo proceso
integrador ha de implicar una relativa relocalizacion de parte de los ingresos de las
regiones mas ricas y debe motivar a los sectores productivos y a la poblacion de estas
regiones a contribuir a la estabilizacion econémica y politica de cada uno de los Estados
participantes en el proceso. Esta motivacion solo sera posible si los sectores productivos
y la poblacion de las regiones mas ricas perciben avances y ciertos beneficios en otros
aspectos de la construccion comunitaria.

Desde luego, otro de los retos trascendentes en la construccion de la Unidon
suramericana es el desarrollo y la unificacion de la infraestructura de América del Sur,
un objetivo que tampoco esta exento de dificultades. En cualquier caso, se ha puesto de
manifiesto un relativo consenso respecto a la imposibilidad de profundizar en cualquier

proceso de integracion sin mejorar sustancialmente la propia integracion fisica.

No es facil predecir si los afios venideros veran crecer y consolidarse este nuevo
actor regional que es América del Sur. En todo caso, parece deseable, en beneficio de
todos los pueblos de la region, que el proceso alcance satisfactoriamente su unidad
interior asentada en esos valores compartidos y que gane su apuesta por un desarrollo
integrado y equitativo. Al respecto se puede considerar que UNASUR cuenta con los
elementos, al menos en el plano tedrico, para avanzar con éxito en el proceso de
integracion en los ambitos politico, econdmico, comercial, defensa, salud, energia,
infraestructuras. Si ello es asi, UNASUR se configurara como un protagonista
importante del sistema internacional del siglo XXI. En caso de fracaso, esperemos que
haya servido para dar un gran impulso al problema de las infraestructuras en el espacio
suramericano tendiendo los suficientes “puentes” para facilitar el desarrollo de sus

diferentes Estados. A fecha de hoy, “el Proceso” permanece abierto.

En todo caso, el éxito o fracaso dependera de la voluntad politica de Loos
Gobiernos de los Estados que la conforman, con un papel protagonista por parte de

Brasil, asi como del apoyo de sus respectivas poblaciones
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En conclusion, parafraseando a Simon Bolivar, en carta fechada el 31 de mayo
de 1830, “seguramente la union es la que nos falta para completar la obra de nuestra

regeneracion... Yo aconsejo la union, pero temo que no se logre".
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