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Resumen

El presente articulo pretende realizar un estudio sobre la Unién Surame-
ricana de Naciones, con el fin de analizar si estamos frente a un proceso de
integracion regional o de una cooperacion politica. Para ello, se planteardn
los aspectos necesarios para definir un esquema integracionista y por otro
lado, lo que conlleva estar frente a una organizacion donde prevalece la coo-
peracion politica. Luego de ello se efectuard una revision del contenido de
la UNASUR, asi como el planteamiento de unas reflexiones para el fortale-
cimiento de esta organizacion internacional, previa revision de su marco
normativo. Para concluir con unas breves reflexiones sobre el cardcter de
este esquema y de las obstdculos que debe superar para lograr cumplir los
objetivos propuestos mediante su tratado constitutivo.

Palabras clave: Integracion, derecho internacional, cooperacion in-
ternacional, Constitucion.

Abstract

This article aims to conduct a study on the South American Union of Na-
tions in order to analyze whether we are dealing with a process of regional
integration and political cooperation. To do this, will raise the necessary
aspects to define an integration scheme and on the other side, leading to
being in front of an organization where political cooperation prevails. After
that there will be a review of the content of UNASUR and the reflections
approach to strengthen this international organization following a review
of its regulatory framework. To conclude with some brief reflections on the
nature of the scheme and the obstacles that must be overcome to achieve the
objectives meet by its founding treaty.

Keywords: Integration, international law, international cooperation
Constitution.
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LA UNASUR: {INTEGRACION REGIONAL O COOPERACION POLITICA?

INTRODUCCION

A menudo escuchamos que en la esfera politica se utiliza el término
integracion entre Estados para describir alianzas que encuadran de
manera directa en lo que se conoce como “cooperacion politica”. Pare-
ciese que los estadistas utilizan el tenor gramatical de lo que significa
“integrar”, desconociendo los efectos juridicos y facticos del alcance
de sus propuestas. Por tanto, con de este articulo de investigacion nos
proponemos dejar en evidencia como en el contexto latinoamericano
se continta realizando asociaciones de Estados con fines politicos o
economicos pero alejados de los preceptos integracionistas propios de
un esquema de integracion regional. Un ejemplo de esto lo constituye
la UNASUR, que a través de su Tratado Constitutivo, e incluso de sus
antecedentes directos, se presenta como una integracion de Estados,
mediante la cual se fortalecen sus aspectos politicos y de defensa de
los miembros.

La integracion ha sido planteada bajo diversos esquemas’, entre los
que se encuentran la definicion de integracion formal, como aquella

! “En lo que se refiere a los contenidos de los acuerdos, es pertinente hacer referencia a las
diferencias que resultan del tipo de esquema, ambito, cobertura y grado de armonizacién de
politicas: a. Uniones aduaneras en etapa de perfeccionamiento. Actualmente hay cuatro unio-
nes aduaneras en el hemisferio en proceso de consolidacién, a saber: la Comunidad Andina, el
Mercado Comtn Centroamericano (MCCA), la Comunidad y el Mercado Comtn del Caribe (CA-
RICOM) y el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR). Pese a los avances logrados, estas uniones
son aun imperfectas debido a las excepciones que afectan los margenes de preferencia y a la
participacion limitada o restringida de algunos paises. No obstante, estos esquemas son los que
han registrado los mas altos crecimientos del comercio intrarregional y se espera que promuevan
la formalizacién de un mercado unificado entre sus miembros durante el proximo quinquenio. b.
Zonas de Libre Comercio de “primera generacion”. Se caracterizan por su naturaleza esencial-
mente comercial al promover la desgravacion plena con mecanismos sencillos y transparentes,
aunque con un moderado grado de diferenciacién selectiva en términos de ritmos y modalidades
de liberalizacién entre grupos de bienes. Bajo esta modalidad se pueden clasificar las zonas de
libre comercio pactadas por Chile con varios paises, como Bolivia, Colombia, Ecuador, México y
Venezuela. Estos acuerdos promueven la desgravacion plena de practicamente la totalidad del
universo arancelario. ¢. Zonas de Libre Comercio de “nueva generacion”. Abarcan un ambito
mas amplio que el del comercio de bienes, extendiéndose a temas como servicios, inversiones,
propiedad intelectual y compras estatales. Contienen disposiciones méas complejas y elaboradas
de regulacion de la competencia, y una mayor selectividad en el proceso de ampliacién del mer-
cado. Se incluirian en esta categoria los tratados suscritos entre México, Colombia y Venezuela
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que “crea un nuevo gobierno supranacional; la integraciéon basada en
un tratado que establece las reglas de juego y un tribunal para la even-
tualidad de controversias, y la integracion de hecho, sustentada en la
proximidad geografica, las inversiones cruzadas y otros lazos, inclusi-
ve raciales y culturales de la comunidad de los negocios de los distin-
tos paises” (Ondarts,1992).

Incluso se ha llegado a plantear la diferencia entre integracion funcio-
nal, marcada por el elemento econdmico, y la integracion institucional,
con presencia del elemento politico, al afirmar que

la existencia de instituciones supranacionales no garantiza que en una
region ocurra un proceso de integracion. Se dan diversos modelos de
integracion y no todos gozan de acuerdos e instituciones supranacio-
nales formales. En el caso de la Comunidad Econdémica Europea, como
hemos visto, los Estados y aparatos gubernamentales son los que im-
pulsan la integracion mediante acuerdos e instituciones formales. De
otra parte, en la norteamericana, el proceso de integracién entre EE.UU.,
Canada y México fue generado por las empresas y otros intereses eco-
nomicos privados; en sus comienzos no existian instituciones, ni mu-
cho menos acuerdos formales, y los ciudadanos casi no estaban al co-
rriente de la integracion econdémica. Por lo tanto, la integracion regional
puede ocurrir en dos niveles relacionados pero diferenciables: a nivel
de firmas privadas, una integracion monopolistica comenzada a nivel
econdémico privado sin acuerdos formales de integracion; o, a un se-
gundo nivel, resultado de una gestion regulada desde su origen por
organismos gubernamentales. (Frambes-Buxeda, 1993)

Por otra parte, se sostiene que la integracion econdmica debe ser un
paso previo a la integracion politica. Sin embargo, en Latinoamericana
el proceso ocurrid a la inversa, ya que la idea de Bolivar buscaba en
principio la union politica y juridica mas que la consolidacion econd-

(G3), México y Costa Rica, México y Bolivia. Si se considera el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN), los acuerdos de nueva generacion abarcarian cerca de un 86 % del
comercio intrahemisférico de 1994 y se espera que en 2004 logren la eliminacién total de aranceles
al comercio entre los participantes, para el 95 % de los incisos arancelarios” (Secretaria Perma-
nente del SELA, 1996).
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mica de los Estados; idea que se materializé por once afos a través de
la Gran Colombia (Canovas, 2002).

Lo que si es claro, cuando se habla de integracion, es que el ejercicio de
la soberania en el marco de un esquema de integracion deberia enten-
derse mas como la ampliaciéon del espectro del concepto de soberania
clasico, ya que se desarrollan nuevas alianzas que le permiten cumplir
a los Estados sus fines y alcanzar objetivos ambiciosos que por si solos
no podrian alcanzar. Como bien lo apunta Orrego Vicuna (1966), la
proyeccién de la soberania debe realizarse a través de 6rganos e insti-
tuciones capaces de responder de manera autéonoma e independiente
a las necesidades e intereses de la region, con el objetivo de que el
interés general prime sobre el individual de cada Estado. Estos orga-
nos podran actuar de manera directa en el territorio de cada uno de
los Estados miembros sin que estos puedan intervenir en el fondo del
asunto. Este seria el medio para garantizar la aplicacion de la soluciéon
comunitaria en la region, que le permitiria separarse de la aplicacién
de intereses contrapuestos e individuales de los Estados; solo a partir
de la transferencia de parte de las competencias soberanas de cada Es-
tado es como estos érganos pueden actuar eficazmente.

Por lo anterior, esta investigacion se iniciara con el analisis de los con-
ceptos e implicaciones de lo que implica un proceso de integracién
entre Estados, para desarrollar los elementos que comprende la coo-
peracion internacional. Una vez identificados los aspectos importantes
se procedera a establecer su inclusion en la UNASUR, para concluir
con unas reflexiones sobre la naturaleza juridica de esta organizacion
internacional.

1. LA INTEGRACION REGIONAL Y SU AMBITO DE APLICACION

La integracion hace referencia al planteamiento de objetivos especifi-
cos regida por principios de afinidad, como seria el caso de Japon y su
asociacion con los paises del sureste asidtico, los cuales carecen de ins-
tituciones formales de integracion pero su intercambio comercial los
consolida como un bloque so6lido. Por su parte, encontramos ejemplos
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de integracion por “tratado”, como son los casos de la Unién Europea,
MERCOSUR y la CAN, ya que ademas de constituirse mediante tratados
internacionales en su interior pretenden la creacion de instituciones de
caracter supranacional que orienten el proceso integrador.

Se ha propuesto una clasificacion de la integracion conformada por tres
tipos: la economica, la politica y la social. La integracién econdmica es
la més comun, en la medida en que ha sido la que han logrado alcanzar
un gran numero de Estados. Dependiendo del grado de cohesion eco-
noémica que quieran lograr los Estados asociados, asi sera el nivel de
integracion? en el que se encuentren. De la misma manera, el aspecto
econdmico ha incidido directamente en la division de las tendencias
integracionistas a nivel econémico; por un lado encontramos la inte-
gracion desarrollada bajo un modelo neoliberal y capitalista’; por otro
lado, la integracion con tendencia marxista y socialista*. La primera es
la que ha desarrollado la mayoria de las dreas de libre comercio y de
los mercados comunes que existen en la actualidad.

En este sentido, podemos definir los siguientes grados o estadios que
se predican en la integracién econdmica a partir de la vision neoliberal:

® Area de libre comercio. En este nivel, los Estados partes acuerdan
eliminar todo tipo de tarifa, cuotas y aranceles entre ellos pero conser-

% Respecto a los niveles de integracién, véase Insignares (2007).

* Las caracteristicas de la integracion capitalista se pueden resumir en los siguientes términos:
“La regulacion diaria es generada por la industria monopolica privada; esta regulacion es a nivel
de una planificacién mas espontanea, de corto alcance y menos abarcadora que en paises socialis-
tas; la involucracion del Gobierno a nivel de la integracion econémica, en la practica real es mas
limitada que en el socialismo; la integracion es parte del proceso internacional de monopolizacion
del capital; existe una feroz lucha entre industrias; la integracion capitalista no logra eliminar la
desigualdad de desarrollo econdmico entre los paises participantes, muchas veces aumenta; la in-
tegracion capitalista beneficia sobre todo a los monopolios y la clase dominante, numéricamente
minoritaria; ocurren frecuentes crisis econémicas; en épocas de contraccion y recesion la lucha de
clases aumenta” (Frambes-Buxeda, 1993).

* Las caracteristicas de la integracion socialista son las siguientes: “Se da una constante regu-
laciéon por parte del Estado; al no existir propiedad privada, la total propiedad socializada esta
sujeta a una planificacion social minuciosa; la integracion beneficia directamente a la clase domi-
nante, eso es, la clase trabajadora, a su vez, la mas numerosa” (Frambes-Buxeda, 1993).
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van su autonomia en relacion con el establecimiento de aranceles hacia
terceros paises.

® Union aduanera. Los paises acuerdan eliminar entre ellos toda tari-
fa, cuotas y aranceles, adicionando la politica de establecer un arancel
externo comun para aplicar a terceros Estados. Es considerada como
una aplicacion de la teoria del proteccionismo que opera desde la apli-
cacion de tarifas discriminatorias desde el punto de vista geografico.
Fue a partir de la creaciéon de las Comunidades Europeas cuando se
gesto la creacion de uniones aduaneras transnacionales. Esta propues-
ta, hecha por Jacob Viner en 1950, analizé los efectos de las uniones
aduaneras sobre los niveles de bienestar, identificando dos efectos ba-
sicos: el de creacidon y desviacidon del comercio. A través de la creacion
se aumenta el comercio global de los paises miembros, y existird des-
viacién cuando los paises que se integran desvian hacia el interior im-
portaciones que antes realizaban desde terceros paises, siendo clave en
su teoria la actitud del consumidor, que siempre se va a inclinar hacia
los menores costos, lo cual genera una competencia entre los distintos
productores; es decir, como las uniones aduaneras se crean a partir de
los menores costos, seran positivas en la medida en que el crecimiento
del comercio sea mayor al de su desviacion. De la misma manera, se
ha analizado por qué la creacion de uniones aduaneras entre paises
latinoamericanos presenta inconvenientes, por lo que se sugiere pre-
parar a las estructuras econdmicas internas, para que la importacion
de bienes a bajo costo no cause un impacto negativo y directo en la
economia (Aragao, 1968).

® Mercado comun. Ademas de lo establecido en los anteriores niveles,
incluye la posibilidad de concertar politicas comunes relacionadas con
la libre circulaciéon de bienes de capital.

® Union econdmica. Comprende todos los beneficios de los grados
anteriores mas el establecimiento de politicas econdmicas conjuntas,
como las monetarias y fiscales.

® Union politica. Integracion total y unificacion de las politicas
estatales.
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Debe considerarse que las formas enunciadas no se consideran etapas
dentro de un proceso. En este sentido, son independientes las unas de
las otras, por lo que no deben cumplirse cada una de estas para con-
cluir en una integracion politica. Asi las cosas,

[...] dentro de cada esquema puede haber integracion sectorial, como
algo diferente de la integracion across-the-board (total), en areas parti-
culares de la economia, como por ejemplo, la agricultura en el caso de
la CEE (especificamente la Politica Comun Agricola). Sin embargo, la
integracion por sectores es mas bien una forma de cooperacion en al-
guna drea en especifico, y no implica necesariamente que se tiene que
dar una integracion econdmica completa entre varios paises. (Acosta
Lebrén, 1996)

Analizando las implicaciones y el concepto de integracion econémica
se han observado ciertas caracteristicas propias de este tipo de proce-
sos, entre las que podemos mencionar distintos aspectos relacionados
con la creacidon de un bloque econdmico internacional, compuesto por
Estados con nivel de desarrollo similar; el papel fundamental de las
instituciones estatales en el desarrollo de las negociaciones en estos
acuerdos; el cardcter regional; el aumento de la productividad de la
sociedad donde se desarrolla; los modos de produccién y sistema so-
cioecondmicos similares, a diferencia de la cooperaciéon econémica in-
ternacional que se efecttia entre Estados (Frambes-Buxeda, 1993).

En virtud de lo anterior se puede sefialar que a nivel de la integracién
latinoamericana se presenta una falta de cohesion nacional, lo cual di-
ficulta la integracion en otra escala trasnacional. Ello se debe a que los
paises no tienen claridad sobre el desarrollo de sus politicas publicas
ni de su aplicacion, mucho menos de los factores que necesitan para
poder interactuar dentro de un bloque econémico.

2. COOPERACION INTERNACIONAL

La cooperacién en el &mbito internacional genera una relacion directa
con la integracion, en la medida en que esta se constituye en una herra-
mienta que permite a los Estados lograr una mayor cohesion de cara
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a la integracion. Igualmente, la cooperacion es considerada como el
medio utilizado por actores internacionales (especialmente las organi-
zaciones internacionales) para lograr fines especificos.

En este caso, la cooperacion es entendida como una forma de relacién
interestatal, tal y como ocurre en el caso de la integracion, en la que
se genera un proceso de coordinacién de politicas. Asi, algunos auto-
res definen la cooperacion, en sentido estricto, como el esquema que
reune tanto actores estatales como no estatales que con un trasfondo
politico logra acuerdos puntuales de tipo econémico y comercial. De
esta definicion se derivan dos aspectos claves que deben cumplir los
Estados: “i) los Estados deben liderar el proceso, y ii) la sociedad civil
debe participar activamente, lo cual la diferencia de la concertacién”
(Franco Vasco & Robles, 1995).

Segun los diferentes tedricos de las relaciones internacionales, la coo-
peracion se desarrolla a partir de la teoria de la interdependencia’® o del
constructivismo, ya que permite la construcciéon de un orden interna-
cional gobernable, mas justo, cimentado en el respeto de la democra-
cia, la justicia social y los derechos humanos.

La cooperacién, como forma de interaccion estatal, busca la coordina-
cion de distintas politicas, sin que implique un grado muy complejo
de coordinacion, como si ocurre en el caso de la integracion. En este
entendido, la cooperacion seria un instrumento para alcanzar la inte-
gracion; por ejemplo, si hay rebaja de aranceles en el sector agricola,
los Estados y el sector de la sociedad civil que resulte afectado podran
pactar rebajas arancelarias para crear ventajas comparativas (Franco
Vasco & Robles, 1998).

Es importante resaltar la diferencia entre cooperacion e integracion.
Ello nos permitira entender mas el proceso de integracion econdmi-
ca que desarrollan algunos paises. Es por ello que la cooperacion es

*Modelo de Interdependencia: requiere un grado de acoplamiento entre los actores, en el que
influyen aspectos econdmicos, sociales, culturales y politicos.
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entendida como el mecanismo mediante el cual se realizan acciones
encaminadas a reducir la discriminacién comercial entre unidades
economicas de paises diferentes, sin tener que integrarse totalmente.
Por su parte, la integracion buscar suprimir algunas formas de discri-
minacién en un lugar determinado (Acosta Lebrén, 1996). De la mis-
ma manera, se afirma que existe una diferencia tanto cualitativa como
cuantitativa entre cooperacion e integracion, que se puede entender en
la medida en que la cooperacién incluye medidas destinadas a armo-
nizar las politicas econdmicas y disminuir la discriminacion y la inte-
gracion busca suprimir las medidas discriminatorias. En este caso, los
acuerdos internacionales sobre politicas comerciales pertenecen al area
de cooperacion y la abolicion de restricciones al comercio es un acto de
integracion (Belassa, 1964).

Una estrategia del regionalismo impulsado por Estados Unidos es la
cooperacion, especialmente con los paises de América Latina, eviden-
ciada en la “Iniciativa para las Américas”, impulsada por el gobierno
Bush en 1990 como una opcion para apoyar las reformas econdmicas
de América Latina y el Caribe, la cual inici6é desde los afios ochenta, e
incluso desde el gobierno Kennedy, en los setenta, cuando impulsoé la
“Alianza para el Progreso”. La “Iniciativa para las Américas” profun-
dizo la promocion del comercio y la inversion y no se limité al otorga-
miento de ayuda financiera oficial a los paises latinoamericanos, sien-
do sus componentes mas importantes

la cooperaciéon comercial con el objetivo final de firmar acuerdos de
libre comercio con paises de la region y tener un area de libre comercio
hemisférica, la financiacion de proyectos y programas que promocio-
naran reformas en las politicas de inversion, la reduccion de la deuda
bilateral oficial para apoya reformas de mercado y la modernizacion de
sus economias. (De Lombaerde & Garay, 2008)

Otra de las diferencias entre un proceso de integracion y uno de coope-
racion tiene que ver con la Clausula de Habilitacion (art. 24 del GATT)®,

¢ El GATT, establecido en 1948, se convirtié en el mejor escenario de negociacion comercial
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que permite entender las preferencias arancelarias otorgadas por pai-

después de la posguerra; su objetivo principal era crear “un comercio mas libre y justo”, lo que
incorpord a través de tres principios: “1. La no discriminacion, el multilateralismo y la aplicacion
del Principio de la Nacién Mas Favorecida (NMF); 2) la expansion del comercio por medio de la
reduccién de barreras comerciales y 3) la reciprocidad incondicional entre todos los signatarios”.
Los desafios que debid afrontar el GATT se relacionaron directamente con la crisis de los afios
setenta, que trajo como consecuencia un lento crecimiento econdmico y la revitalizacion del pro-
teccionismo econdémico. Entre los sucesos podemos citar: 1) el paso a tipos de cambios flotantes
y el consecuente comportamiento erratico de las tasas; 2) la revolucion de la OPEP en el invierno
de 1973-1974 y el enorme aumento de la energia mundial; 3) la intensificacion de la competencia
japonesa; 4) la entrada en los mercados mundiales de los paises recientemente industrializados
(PRI), de alta competitividad; 5) la decadencia relativa de la economia norteamericana; 6) la clau-
sura cada vez mayor de la Comunidad Econdmica Europea y 7) la emergencia de una estanfla-
cion global (GILPIN, 1990).

En este sentido, el GATT se concibié como uno de los tratados més importantes para las rela-
ciones internacionales, sin embargo, tuvo que atravesar por una serie de inconvenientes, como
por ejemplo, sus escasas clausulas convencionales sobre una estructura institucional a larga sir-
vieron para motivar algunos acuerdos; basicamente su principal objetivo fue la promocion del
bienestar econdmico mundial. En este sentido se cre¢ el sistema Bretton Woods. Es importante
destacar que uno de los aspectos que debia liderar este tratado hacia referencia a la necesidad de
imponer obligaciones generales a los Estados partes, entre las que se encontraban la de abstenerse
de adoptar medidas que obstaculizaran el libre comercio. Estos efectos se sintieron directamente
en el contexto latinoamericano, que por una parte vio reducida la inversién extranjera, asi como la
ayuda y cooperacion que les brindaba Estados Unidos, cuya economia era el pilar de la mayoria
de las economias latinoamericanas.

Por su parte, la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) cuenta con un mecanismo de
solucion de controversias, el cual es considerado por el derecho internacional ptblico como uno
de los 6rganos judiciales mas avanzados de las organizaciones internacionales. Especificamente,
porque cuenta con un sistema de contramedidas y sanciones de gran efectividad.

Chomsky ha manifestado respecto al papel desempefiado por la OMC que “en general Es-
tados Unidos tiene una actitud bastante favorable hacia la OMC, cuya mezcla de liberalidad y
proteccionismo se ha disefiado en gran medida conforme a las necesidades de las poderosas
transnacionales e instituciones financieras. A la Ronda de Uruguay, que llevé a la creacion de los
derechos de la OMC, se le llamé acuerdo de libre comercio, pero en realidad es mas un acuerdo
sobre los derechos de los inversionistas. Estados Unidos desea utilizar las reglas de la OMC en
zonas que espera dominar, y ciertamente estd en posicion de cancelar cualquier regla que no le
parezca” (Chomsky, 1996)

Permite la codificacion de instrumentos que facilitan la integracion entre Estados. En este
sentido, a partir de su estipulacion reconoce en la legislaciéon comercial internacional que “La
Clausula de Habilitacion es el fundamento juridico del Sistema Generalizado de Preferencias
(SGP), en cuyo marco los paises desarrollados ofrecen un trato preferencial sin reciprocidad a
los productos originarios de paises en desarrollo (como la aplicacién de derechos nulos o bajos
a las importaciones). Los paises que conceden la preferencia determinan de forma unilateral los
paises y los productos que incluiran en sus programas. La Clausula de Habilitacion es asimismo
el fundamento juridico de los acuerdos regionales entre los paises en desarrollo y del Sistema
Global de Preferencias Comerciales (SGPC), en cuyo marco una serie de paises en desarrollo
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ses desarrollados a los paises en desarrollo.

Por su parte, la cooperacion al desarrollo se refiere a un concepto mas
especifico de cooperacion entre Estados, que en el caso de la Unién
Europea fue desarrollado a partir del Tratado de Maastricht de 1992,
en el que se establecieron los propositos especificos que debe favore-
cer la Comunidad Econdémica en materia de cooperacion: el desarrollo
economico duradero de los paises en desarrollo.

3. UNION SURAMERICANA DE NACIONES (UNASUR)
3.1 Antecedentes

Los antecedentes histdricos mas préximos de la UNASUR son las reu-
niones de presidentes de América del Sur, en las cuales, desde su pri-
mera celebracion el 1° de septiembre de 2000, se vio la necesidad de
establecer una continuidad geografica y una comunidad de valores
que concurrieran en una agenda comun de desafios y oportunidades.
Lo cual se materializ6 con la Declaracion de Cusco de 2004, en el marco
de la III Reunion de Presidentes de América del Sur. Sin embargo, en
este periodo, especificamente en 2002, se adopto la declaracion sobre la
Zona de Paz Sudamericana, que declara a América del Sur como zona
de paz y cooperacion, y reitera para la region los principales compro-
misos internacionales asumidos por los Estados que participan en este
proceso: “Proscripcion del uso o la amenaza del uso de la fuerza en-
tre 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 antipersonales”(Cano Li-
nares, 2010).

El afio 2004 fue clave para la consolidacién de los objetivos de la Co-

munidad Suramericana de Naciones (CSN), ya que se fomento, por un
lado, el fortalecimiento de la institucionalidad existente en los procesos

intercambian entre si concesiones comerciales (Organizacion Mundial del Comercio, OMC, 1979).

178 REVISTA DE DERECHO, UNIVERSIDAD DEL NORTE, 40: 167-198, 2013
ISSN: 0121-8697 (impreso) « ISSN: 2154-9355 (on line)



LA UNASUR: {INTEGRACION REGIONAL O COOPERACION POLITICA?

de integracion regional (ALADI, CAN y MERCOSUR) y, por otra parte, se
planted la convergencia de estos procesos en un area de libre comercio
sudamericano. Sin embargo, las comisiones designadas para trabajar
estos objetivos se centraron mas en el fortalecimiento de las institu-
ciones del CSN y en la busqueda de la integracion econdmica, a través
de diversos mecanismos de cooperacion politica, social y cultural, por
tanto, como areas prioritarias se definid el didlogo politico, la integra-
cién energética, los mercados financieros, las telecomunicaciones y la
justicia social (Baroni & Rubiolo, 2010).

Asi, a partir de 2005 se celebraron tres reuniones ordinarias de Jefes
y Jefas de Estado y de Gobierno de la Comunidad Suramericana de
Naciones, en las cuales se definid, entre otras : una agenda prioritaria
y el plan de accion’; la celebracion de una Cumbre Energética Sura-
mericana; el cambio de nombre a UNASUR; el establecimiento de un
modelo de integracion basado en la solidaridad, cooperacion, sobera-
nia, paz, respeto, democracia, pluralismo y desarrollo sostenible®; la
creacion de los Consejos Suramericanos de Lucha contra el Narcotrafi-
co; Infraestructura y Planeamiento, Desarrollo Social y la creacion del
Consejo Suramericano de la Educacion, Ciencia, Cultura y Tecnologia
(COSECCTI)’; pero solo hasta 2008 se suscribid en Brasilia'® (Brasil) el
Tratado Constitutivo de la Union de Naciones Suramericanas en una
reunion extraordinaria de Jefes y Jefas de Estado y de Gobierno de la
UNASUR'.

’Para el caso de la I Reunion, celebrada el 30 de septiembre de 2005 en Brasilia (Brasil). Los
paises miembros son Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Guayana, Paraguay,
Perti, Surinam, Uruguay y Venezuela.

8 El modelo de integracion se establecié en el documento final de la Comisidn Estratégica de
Reflexion, en la II Reuniodn, celebrada el 16 de abril de 2007en Cochabamba (Bolivia).

? Consejos creados en la Il Reunién de Presidentes, llevada a cabo en Quito (Ecuador), el 10
de agosto de 2008.

10°El Tratado de Brasilia es considerado como un nuevo esfuerzo en la cooperacion e inte-
gracion de los Estados latinoamericanos, que en cierta medida representa la insatisfaccién de los
Estados con los procesos que se han suscrito hasta el momento.

" Por el cambio de nombre realizado en el marco de la Il Reunion Extraordinaria de la Comu-
nidad Suramericana de Naciones en isla Margarita (Venezuela) dejé de denominarse Comunidad
Suramericana de Naciones para llamarse UNASUR.
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De esta manera, luego de su constitucion como UNASUR se celebrd la
IV Reunion ordinaria de Jefes y Jefas de Estado y de Gobierno, en la
cual se suscribio la declaracion de Georgetown; se aprob6 el Protocolo
Adicional del Tratado Constitutivo de la UNASUR sobre compromiso
con la democracia; se cred el Consejo Suramericano de Economia y Fi-
nanzas'’; y ya en el marco de la V Reunion, se suscribid la Declaracion
de Asuncion respecto al proyecto de decision sobre la creacion de un
Consejo Electoral de UNASUR.

De esta manera, con la entrada en vigencia del Tratado Constitutivo
de la UNASUR, el desarrollo de la estructura e institucionalizacion de
esta no se produce solo en el marco de las reuniones ordinarias y ex-
traordinarias de los Jefes y Jefas de Estado y de Gobierno, sino ademas
en el desenvolvimiento de las reuniones ordinarias y extraordinarias
del Consejo de Ministros y Ministras de Relaciones Exteriores de la
UNASUR, los cuales designan el secretario general de este organismo y
aprueban su presupuesto, entre otras competencias establecidas en el
articulo 8 del mismo tratado.

Tanto el preambulo como los articulos 12 y 13 del tratado constitutivo
de la UNASUR descartan la configuracion de la supranacionalidad. Sin
embargo, se hace especial énfasis en el fortalecimiento de la integra-
cion basado en las normas de derecho.

Respecto al tema del déficit democratico, se puede decir que la UNA-
SUR ha incorporado como mecanismo de participacion social la Cum-
bre Social; estas se han desarrollado de manera paralela a las cumbres
intergubernamentales, cuyo espacio ha permitido que representantes
de la sociedad civil interactiien de manera directa con representantes
de los gobiernos, lo que permite crear una integracion mas justa y de-
mocratica (Serbin A., 2007-2008).

2 Importantes decisiones tomadas el 26 de noviembre de 2010, en Georgetown (Guayana), en
medio de la consternacion por la muerte del secretario general Néstor Kirchner.
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Respecto a la naturaleza de la UNASUR, debe destacarse que si bien sus
caracteristicas se asemejan mas a la cooperacion o constitucion de un
foro politico, en su preambulo y en sus objetivos se define como un es-
pacio en el que se desarrollara una integracion en lo social, econdmico
y politico entre los pueblos de los Estados partes®.

La UNASUR es considerada como la “integracion de la integracion”; lo
importante es destacar que este proceso mas que una cooperacion lo
que busca es vincular los procesos de integracion existentes a través
de los criterios de convergencia que tengan como base la proyeccién
social y los valores, es decir, una vocacion integradora de los pueblos y
no solo de las economias; por tanto, puede decirse que su objetivo prin-
cipal se centra “en el acuerdo comercial entre la Comunidad Andina y
MERCOSUR, ademas de la integracion fisica en la regién suramericana
y la proyeccion de la integracion energética” (Cano Linares, 2010).

Desde su creacidn, se ha generado diversas expectativas por parte de
cada uno de los Estados miembros. En este sentido, Brasil refuerza su
caracter hegemonico en el sur del continente, que de cierta manera in-
tenta reforzar la integracion entre los Estados suramericanos, en con-
traposicion con la vision norteamericana, que favorece la suscripcién
de tratados de libre comercio. Argentina es el rival por excelencia de
Brasil, por lo que su apuesta estd mas en el fortalecimiento del MER-
COSUR que en la consolidacion de la UNASUR, donde Brasil seria el
lider natural. En lo que respecta a Venezuela, su interés en la UNASUR
se deriva de considerarla como el mecanismo para hacerle frente a la
hegemonia norteamericana, , lo cual le aseguraria un nuevo espacio
politico , pues en este aspecto se habia debilitado al momento de su
salida de la CAN (Chaves Garcia, 2010).

13 Tratado Constitutivo de la Unién Sudamericana de Naciones celebrado el 23 de mayo de
2008.

REVISTA DE DERECHO, UNIVERSIDAD DEL NORTE, 40: 167-198, 201% 181
ISSN: 0121-8697 (impreso)  ISSN: 2154-9355 (on line)



SILVANA INSIGNARES CERA

3.2 Organos institucionales

Segun el articulo 4 del Tratado Constitutivo de UNASUR, esta posee
una estructura institucional conformada por un Consejo de Jefas y Je-
fes de Estado y de Gobierno; Consejo de Ministras y Ministros de Rela-
ciones Internacionales; Consejo de Delegadas y Delegados; Secretaria
General y el Consejo Energético Suramericano™.

Ademas de esto, en desarrollo de su institucionalizacion', y con la fi-
nalidad de cumplir a cabalidad, de manera directa, focalizada y es-
pecializada los fines propuestos por la UNASUR, tal como lo dispone
el articulo 6 de su Tratado Constitutivo, se han creado una serie de
instituciones’®, las cuales han sido producto de las decisiones tomadas
por los Jefes y Jefas de Estado y de Gobierno, lo cual reafirma el fuerte
cardcter intergubernamental de esta organizacion.

Su estructura institucional esta encabezada por el Consejo de Jefas y
Jefes de Estado y de Gobierno (érgano de conduccion politica). Este
Consejo es el 6rgano maximo de la UNASUR, y es el encargado de es-
tablecer los planteamientos politicos y el plan de accién, promoviendo
los procesos de integracion suramericanos, velando por la implemen-
tacion de medidas que permitan llegar al mismo.

Tiene la facultad de convocar a reuniones ministeriales sectoriales,
crear consejos a nivel ministerial y decidir sobre propuestas presenta-
das por el Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores.
Ordinariamente se retine anualmente, pero se prevé que a solicitud
de un Estado miembro se puede convocar a reuniones extraordinarias

4 Este drgano, si bien no fue creado por el Tratado Constitutivo, se puede entender como
uno de los érganos integrantes de la UNASUR, seguin lo establecido por la Declaraciéon de isla de
Margarita (Venezuela), celebrada en 2007.

15 Véase Solares (2010).

!¢ El Consejo de Salud Suramericano (CSS); el Concejo Suramericano de Desarrollo Social
(CSDs); El Consejo Suramericano de Infraestructura y Planeamiento (COSIPLAN); el Concejo Sura-
mericano de Educacién, Cultura, Ciencia, Tecnologia e Innovacién (COSECCTI); El Consejo Sura-
mericano sobre el Problema Mundial de las Drogas; el Consejo de Defensa Suramericano (CDS);
El Consejo Suramericano de Economia y Finanzas (CSEF); el Consejo Electoral de UNASUR.
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interponiendo una peticion ante la Presidencia pro-tempore, la cual
para su aprobacion debe contar con el consenso de todos los Estados
miembros.

En cuanto al Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores
(6rgano ejecutivo y coordinador del proceso), sus funciones centrales
son el desarrollo de las decisiones tomadas por el Consejo de Jefes y Je-
fas de Estado y de Gobierno, lo cual realiza por medio de la aprobacién
de resoluciones que implementan las decisiones. Propone proyectos de
Decisiones, para que sean tomadas por el Consejo de Jefas y Jefes de
Estado y de Gobierno; asimismo, prepara las reuniones anuales de este
Consejo. Ademas, aprueba el programa de actividades y el presupues-
to anual de la UNASUR; implementa lineamientos politicos respecto a
terceros; aprueba resoluciones y reglamentos de cardcter institucional
sobre temas de su competencia; aprueba el financiamiento de las ini-
ciativas comunes de la UNASUR, entre otras funciones.

Las reuniones del Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Ex-
teriores se realizardn en un periodo no mayor de seis meses, y existe
la posibilidad de que la Presidencia pro-tempore autorice una reunion
extraordinaria, siempre que sea requerida, por lo menos, a peticion de
mitad de los Estado miembros.

En lo que respecta al nivel operativo, encontramos el Consejo de Delega-
das y Delegados, conformado por uno o mas representantes acreditados
de los Estados miembros, los cuales se retinen en el territorio del Estado
que ejerce la Presidencia pro-tempore o en otro lugar que se acuerde.
Sus reuniones son bimensuales.

Entre sus principales funciones encontramos que mediante la adop-
cién de disposiciones implementa las decisiones del Consejo de Jefas
y Jefes de Estado y de Gobierno y las resoluciones del Consejo de Mi-
nistras y Ministros de Relaciones Exteriores; prepara las reuniones del
Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores; elabora
proyectos de decisiones y resoluciones; promueve la complementarie-
dad de esfuerzos, compatibilizando y coordinando las iniciativas de
UNASUR con otros procesos de integracion regional y subregional vi-
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gentes; conforma, coordina y supervisa los Grupos de Trabajo; propo-
ne el proyecto de presupuesto ordinario anual de funcionamiento de
UNASUR para su consideracion y aprobacion por parte del Consejo de
Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores.

Respecto al 6rgano ejecutor, la Secretaria General tiene su sede en Qui-
to, donde ejecuta los mandatos que le confieren los demads érganos de
UNASUR, y ejerce también la representacion de esta por delegacion ex-
presa de aquellos. Esta bajo la conduccidn del secretario general, quien
es designado por el Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno de
la propuesta realizada por el Consejo de Ministras y Ministros de Re-
laciones Exteriores. El tiempo de duracion en el cargo es de dos anos,
renovable por una sola vez, pero bajo ninguna circunstancia pude ejer-
cer consecutivamente un secretario general de la misma nacionalidad
que la del anterior.

Entre sus funciones se encuentran: apoyar a los demas 6rganos de la
UNASUR en el ejercicio de sus funciones; promover iniciativas y efec-
tuar seguimiento a las directrices de los 6érganos de la UNASUR; parti-
cipar con derecho a voz y ejerce la funcion en reuniones de los érganos
de la UNASUR; preparar el proyecto de presupuesto anual para la con-
sideracion del Consejo de Delegados y Delegadas y adoptar las medi-
das necesarias para su buena gestion y ejecucion; celebrar, de acuerdo
con los reglamentos, todos los actos juridicos necesarios para la buena
administracion y gestion de la Secretaria General.

El secretario general, en el ejercicio de sus funciones, tiene dedicacién
exclusiva a UNASUR, por lo que no podra recibir instrucciones de nin-
gun Gobierno ni entidad ajena a esta. Igualmente debe garantizar una
representacion equitativa entre los Estados miembros, teniendo en
cuenta criterios de género, idioma, étnicos y otros.

Por su parte, el Consejo Energético Suramericano, creado por mandato
de la Declaracién de Margarita el 16 de abril de 2007, durante el desa-
rrollo de la Cumbre Energética de América del Sur, celebrada en isla de
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Margarita (Venezuela)?. Segun la declaracion, este concejo estd inte-
grado por los ministros de ramo de los Estados miembros. El desarro-
llo del Consejo se produjo con la propuesta “Plan de Instrumentacion y
Cronograma para el Desarrollo del Contenido del Tratado Energético
Suramericano (TES)”, el cual fue suscrito el 4 de mayo de 2010 en la
Reunion Extraordinaria de Jefes y Jefas de Estado y de Gobierno de
UNASUR, la cual se llevo a cabo en Cardales (Argentina).

Uno de los érganos mds importante dentro de la estructura institu-
cional de la UNASUR es el Consejo Suramericano de Defensa (CSD),
creado'® como una necesidad de fortalecer la estabilidad en la region,
por fuera de los hilos e intereses norteamericanos. Este Concejo no se
conformo con animo militarista sino de consenso entre los diferentes
organos de defensa de los Estados miembros. Podria decirse que su
antecedente es la iniciativa venezolana de crear una fuerza armada
sudamericana, que en su reemplazo dio origen a este Consejo, el cual
fue aceptado por un amplio nimero de paises, cuya principal funcién
fue servir de garante en la crisis boliviana de 2008. En este caso, la pro-
puesta brasilenia apuntaba a que la intervencion fuera convocada por
el Gobierno democratico de Bolivia con la intencién fundamental de
consolidar la institucionalidad democratica (Serbin, 2009).

El fundamento juridico de la creacion de este Consejo'® se encuentra
en el inciso s) del articulo 3° del Tratado Constitutivo de UNASUR, es

17 Véase Malamud (2007), La cumbre energética de América del Sur y la integracion regional: un
camino de buenas (y no tan buenas intenciones).

8Estatuto del Consejo de Defensa Suramericano de UNASUR, celebrado el 11 de diciembre de
2008 en Santiago de Chile.

9La creacion de una zona de paz sudamericana se remonta al “24 de julio de 1998 en Ushuaia
con la firma entre los presidentes del MERCOSUR, ampliado de la Declaracién Politica del Mercosur,
Bolivia y Chile como Zona de Paz y libre de armas de destruccién en masa; y seguida en la CAN por
el Compromiso de Lima: Carta Andina para la Paz, la Seguridad, Limitacién y Control de los Gastos des-
tinados a la Defensa Externa de junio del 2002, que incluy6 un compromiso para el establecimiento
de una Zona de Paz en la Comunidad Andina, libre de armas de destrucciéon masiva y de ensayos
nucleares, garantizando la abstencion del uso de la fuerza y la amenaza de su uso entre Estados;
la Declaracion de Guayaquil sobre la Zona de Paz y Cooperacion Sudamericana, suscrita durante la II
Reunion de Presidentes de América del Sur los dias 26 y 27 de julio de 2002, proscribiendo el uso
de la fuerza y la amenaza de tal uso, y las armas de destrucciéon masiva, y la declaraciéon de San
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decir, el intercambio de informacion y de experiencias en materia de
defensa. No pudo crearse con la UNASUR por la oposicion colombiana,
que prefirio la conformacion de grupos de trabajo previos antes que la
conformacién inmediata de este tipo de 6rganos. De la misma manera,
se identifica un estrecho vinculo entre la politica de defensa de Brasil
y el CSD, asi como se presume que la no inclusién de Centroamérica y
México obedecié mas a no tener una confrontacion directa con Estados
Unidos en esa zona estratégica.

Entre tanto, la propuesta brasilefia podria definirse segun tres ejes
principales: el primero, relacionado con la posicion estratégica que re-
presenta para el continente suramericano, asi como por la necesidad
de consolidarse como un actor politico y econdémico global; el segundo
tiene que ver con la vision estratégica militar de este pais, la cual se
fundamenta en su posicion geografica y en la lucha contra la drogas y
la pobreza que viene librando desde hace varios afios; y por ultimo, el
tercero, materializado en el manejo de la industria armamentista, que
le permite la exportacion de armamentos al mercado externo y al regio-
nal. Todo lo anterior permitira la reorganizacion de su industria militar
de cara a la tecnificacion de sus Fuerzas Armadas a nivel nacional, para
conformar un escudo de defensa militar en Suramérica (Garcia, 2008).
La conformacion de este Consejo ha sido duramente criticado por con-
siderarse que podria parecer una OTAN suramericana® o provocar el
debilitamiento de la OEA en la region, precisamente por el rechazo que
genera por parte de algunos paises de todo lo que sea producto de
iniciativa o tenga participacion norteamericana; por esta razon existe
un consenso que apunta hacia el debilitamiento del sistema de segu-
ridad interamericano. En este sentido, la Comisién de Seguridad He-

Francisco de Quito del 12 de julio de 2004, sobre el establecimiento de y desarrollo de la Zona de
Paz Andina, como libre de armas de destrucciéon masiva y garantizando la no utilizacién de la
fuerza o del amenaza de su uso entre Estados, entre otros aspectos” (Ugarte, 2010).

% Algunos autores sostienen esta posibilidad teniendo en cuenta el poderio en recursos y
efectivo que podrian ser parte de la estrategia sudamericana de defensa; en este sentido, se afir-
ma, a manera ilustrativa, que su presupuesto sumado seria parecido al de potencias como Alema-
nia o Japén; ademas, Brasil cuenta casi con el mismo niimero de tropas de Alemania, pero gasta
la mitad (Gratius, 2008).
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misférica, que opera en el seno de la OEA, es el tnico foro continental
en materia de seguridad y defensa, lo que ha permitido el auge de
otras formas alternativas de solucion de conflictos relacionadas con el
ambito de la seguridad y defensa; la apuesta brasilefia, a pesar de su
poderio militar, radica en coordinar un sistema colectivo de defensa
(Gratius, 2008).

Este Consejo, con la finalidad de convertirse en un drgano de consul-
ta, cooperacion y coordinacién en materia de defensa®' para los paises
miembros de UNASUR, ha participado en las siguientes propuestas sur-
gidas en las distintas declaraciones: i) la definicién del Protocolo de Paz,
Seguridad y Cooperacién de la UNASUR?; ii) el establecimiento de una
fuerza de paz conjunta: “Cruz del Sur”%; iii) el disefio de un documento
objetivo, contrapropuesta a Estados Unidos, de la “Estrategia Surame-
ricana, Libro Blanco del Comando de Movilidad Aérea (AMC)”%; iv) la
adopcioén y el desarrollo de medidas de fomento de la Confianza y la
Seguridad en la Regién, como sugerencia del Consejo de Ministras y
Ministros de Relaciones Exteriores®; v) la creacion este ano de un Con-
sejo con el proposito de fortalecer la cooperacion en materia de seguri-
dad ciudadana, de justicia y la coordinacidon de acciones en contra de la
delincuencia organizada transnacional®, entre otras propuestas.

2 Estatuto del Consejo de Defensa Suramericano de UNASUR, 11 de diciembre de 2008, San-
tiago de Chile.

% Desarrollado en la IV Reunién de la Instancia Ejecutiva del Consejo de Defensa Suramerica-
no, realizada el 28 y 29 de abril de 2011 en Lima (Pert).

# En la Reunién Extraordinaria del Consejo de Defensa Suramericano, realizada en Santa
Cruz el 23 de noviembre de 2010.

# Declaracion de Guayaquil, 6 y 7 de mayo de 2010.

» Declaracion final de la Reunién Extraordinaria de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno,
celebrada en Los Cardenales, provincia de Buenos Aires (Argentina), el 4 de mayo de 2010.

% Declaracion de Cartagena, celebrada en el marco de la reunién de Ministras y Ministros de
Defensa, Justicia, Interior y Relaciones Exteriores de UNASUR.
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3.3 Organos de UNASUR no creados por el Tratado Constitutivo?

Entre los 6rganos creados posterior al Tratado Constitutivo encontra-
mos el Consejo de Salud Suramericano (CSS), creado el 16 de diciembre
de 2008 por el Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno; es el
organo de consenso y de consulta de la UNASUR en materia de salud.
Estd conformado por los ministros de Salud de cada uno de los Esta-
do miembros y tiene como objetivo general consolidar a Suramérica
como un espacio de integracion en salud, que contribuya a la salud
para todos y al desarrollo, partiendo siempre del principio de que es
un derecho fundamental del ser humano, que involucra solidaridad,
complementariedad, respeto a la diversidad e interculturalidad, todo
esto dentro del marco institucional de UNASUR.

De la misma manera, el Concejo Suramericano de Desarrollo Social
(CSDS) fue creado por decision de la III Reunién Ordinaria de Jefas y
Jefes de Estado y de Gobierno de UNASUR; el CSDS es una instancia de
didlogo, reflexion, coordinacidn y cooperacion sobre desarrollo social
y humano integral. Tiene como objetivos generales promover meca-
nismos de cooperacion solidaria en politicas sociales de manera par-
ticipativa y consensuada; contribuir al establecimiento de condiciones
Optimas para el desarrollo de sociedades mas justas, participativas, so-
lidarias y democraticas. Esta conformado por las ministras y ministros
en el 4rea social o sus equivalentes de cada uno de los Estados miem-
bros de UNASUR.

En materia de infraestructura se encuentra el Consejo Suramericano de
Infraestructura y Planeamiento (COSIPLAN), creado por decision de la
III Reunién Ordinaria de Jefes y Jefas de Estado y de Gobierno de UNA-
SUR; es definido como una instancia de discusion politica y estratégica,

¥ Las siguientes apreciaciones estan hechas con base en cada una de las decisiones sobre las
cuales se estableci6 el correspondiente Consejo. Disponibles en la pagina web de UNASUR: http://
WWW.unasursg.orgy/.

Respecto al papel de las Fuerzas Armadas en la UNASUR, asi como de las estrategias cole-
giadas establecidas por los Estados, puede consultarse el documento elaborado por el Centro
Superior de Estudios de Defensa Nacional 2010.
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a partir de la consulta, evaluacion, cooperacion, planificacion y coordi-
nacion de esfuerzos, articulando programas y proyectos que permitan
la implementacion de la integracion de la infraestructura regional de
los paises miembros de la UNASUR. Estd integrado por las ministras y
ministros de cada ramo en las dreas de infraestructura y planeamiento
o sus equivalentes de los Estados miembros de UNASUR.

En cuanto a la instancia politica de caracter intergubernamental para la
integracion, se constituyo el Concejo Suramericano de Educacion, Cul-
tura, Ciencia, Tecnologia e Innovacidon (COSECCTI), destinado a definir,
concertar y promover politicas con la finalidad de coadyuvar desde
las areas de la educacion, la cultura, la tecnologia y la innovacion, el
proyecto integrador de UNASUR. Sus principios de su actuaciéon son:
la integracion regional, equidad e inclusidn social, equidad de género,
participacion ciudadana, calidad y cobertura educativa, transparencia
y divulgacion, didlogo y solidaridad, entre otros. Esta conformado por
las ministras y ministros del ramo correspondiente de cada uno de los
Estados miembros de UNASUR y ejerce sus funciones por intermedio
de grupos de trabajo especializado.

Para hacerle frente a la problematica de las drogas en la region se cred
el Consejo Suramericano sobre el Problema Mundial de las Drogas,
que es la instancia permanente de la UNASUR para enfrentar el proble-
ma mundial de las drogas, proponiendo estrategias, planes y mecanis-
mos de cooperacion y coordinacion que permitan construir una identi-
dad suramericana para combatir este problema. Asimismo, se encarga
de la promocion de la articulacion de posiciones de consenso en foros
multilaterales en materias de drogas. Esta integrado por las ministras
y ministros del area que disefia los planes para luchar en contra de las
drogas de cada uno de los Estados miembros de UNASUR y trabaja en
mesas especializadas.

Por ultimo, el Consejo Suramericano de Economia y Finanzas (CSEF) es
una instancia de didlogo, reflexion, consulta y cooperacion en materia
de Economia y Finanzas en el marco del Tratado Constitutivo de UNA-
SUR que busca alcanzar el desarrollo social y humano, construyendo
sistemas econdmicos con equidad, justicia social y en armonia con la

REVISTA DE DERECHO, UNIVERSIDAD DEL NORTE, 40: 167-198, 201% 189
ISSN: 0121-8697 (impreso)  ISSN: 2154-9355 (on line)



SILVANA INSIGNARES CERA

naturaleza para un desarrollo sostenible, promoviendo el desarrollo
economico y el crecimiento, mediante la cooperacion econdmica y co-
mercial. Estd conformado por cada uno de las ministras y ministros
del drea de Economia y Finanzas de los Estados miembros de UNASUR.

3.4 Marco normativo de la UNASUR

Constituido mediante el tratado fundacional, en el que se establece en
su articulo 11 que

[...] las fuentes juridicas de UNASUR son las siguientes: 1. El Tratado
Constitutivo de UNASUR y 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 deci-
siones del Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno; 4. Las reso-
luciones del Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores;
y 5. Las disposiciones del Consejo de Delegadas y Delegados.

Asimismo, en el mencionado articulo se establece que las decisiones se
tomaran por consenso, lo cual reafirma el cardcter intergubernamental
y se aparta de manera directa del elemento supranacional.

Respecto a la normativa derivada de la UNASUR, se debe analizar el
articulo 12 del Tratado Constitutivo, ya que en él se establece de ma-
nera clara la obligacion de adoptar la normatividad por “consenso”
que, como se ha visto en otros casos, podria considerarse como una
ventaja frente a los Estados con menor poderio econdmico de la region.
Sin embargo, a nivel de un proceso de integracion representa un gran
retroceso en cuanto a los principios aplicables al derecho comunitario.
Por tanto, el articulo en su parrafo final sefiala que “los actos normati-
vos emanados de los 6rganos de UNASUR, seran obligatorios para los
Estados miembros, una vez que hayan sido incorporados en el ordena-
miento juridico de cada uno de ellos, de acuerdo a sus respectivos pro-
cedimientos internos”, siendo este el procedimiento de incorporacién
aplicado en el MERCOSUR, y que ha generado inconvenientes en cuanto
a la eficacia de la norma mercosurena. En otras palabras, el sistema de
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incorporacion® normativo se acerca mas a lo establecido en el MER-
COSUR que al empleado para la normatividad andina, cuyas normas
gozan de supremacia y aplicacion inmediata.

De la misma manera, debera avanzar en la consolidacion del sistema
de solucion de controversias, que tiene una naturaleza eminentemente
politica, apartandose del establecimiento de drganos judiciales y juri-
dicos como se encuentran desarrollados en los procesos de integracion
existentes. De este modo, queda en manos de los Estados partes y del
ejercicio diplomatico la solucién de controversias o conflictos que se
presenten en este esquema.

3.5 Reflexiones propuestas para el fortalecimiento de la UNASUR

Uno de los desafios con los que se enfrenta la UNASUR es ser un 6rgano
que a través de la mediacion se convierta en un facilitador en la regién
para resolver conflictos entre los Estados partes, lo que es considerado
por algunos como el llamamiento a ser la organizacién que reempla-
ce a la OEA. En este sentido, paises como Venezuela contarian con la
plataforma necesaria para que a través de sus recursos se fortalezca el
liderazgo en la region. Del mismo modo, debe superar las diferencias
entre la posicion brasilefia y venezolana en cuanto al manejo del Con-
sejo de Seguridad y los diferentes conflictos de la region, como el caso
de la guerrilla colombiana, respecto al cual Brasil ha intentado mante-
ner una posicion neutral.

Por otra parte, si uno de las metas de UNASUR es la convergencia de
los procesos de integracion existentes en la region, esto no podra rea-
lizarse sin que se prevea la existencia de un ordenamiento juridico,
ademas de obligatorio, que prevalezca sobre las normas internas de los

» Respecto al sistema de internacionalizacion de las normas en el MERCOSUR y sobre la nece-
sidad de insertar el elemento supranacional a partir de la constitucién de un Tribunal que permi-
ta desarrollar un nuevo derecho entre los Estados partes, véase Frente al sistema de internaciona-
lizacion de las normas en el Mercosur y sobre la necesidad de insertar el elemento supranacional
a partir de la constituciéon de un Tribunal que permita desarrollar un nuevo derecho entre los
Estados partes, véase (Bergamaschine Mata Diz, 2005).
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Estados y que se incorpore de manera directa; sin el cumplimiento de
estos principios no puede generarse un derecho de la integracién con
la fuerza juridica necesaria para hacer confluir estos procesos.

Se identifican tres condiciones claves que deben superar los Estados
si contintian en el fortalecimiento de este proceso integrador: por un
lado, el de desarrollar una estrategia nacional que permita el aprove-
chamiento de los espacios de insercidn internacional que incluya a la
region; segundo, el fortalecimiento institucional de conformidad con
la realidad regional; y por ultimo, fortalecimiento del sistema multi-
lateral a escala global, sobre todo en lo relacionado con los bienes y
servicios (Pefia F., 2009). El proceso de convergencia radica en la bus-
queda de conciliar los intereses* de ambos bloques, donde a los paises
del MERCOSUR les conviene estrechar sus lazos comerciales con los de
la CAN. A manera ilustrativa vemos que Brasil esta aliado con Peru,
Colombia®y Venezuela no solo para compartir recursos naturales sino

2 En cuanto a la conciliacion de intereses, debe tenerse en cuenta la vision de los diferentes
Estados, por ejemplo, en lo que concierne al tipo de integracion que se quiere construir; es la po-
sicion boliviana expuesta por el presidente Morales, quien manifestd en una oportunidad que “el
proceso de integracion puede seguir velocidades distintas segtin la situacion de cada pais, pero
debe apuntar a una coordinaciéon mas profunda de las naciones para generar opciones propias
frente al contexto global”. En este sentido, se podria entender que en vez de utilizar la integra-
cién como vehiculo para insertarse en la globalizacion, el presidente boliviano propusiera que
este tipo de organizaciones sirven mas para defenderse de la globalizacién actual y reafirmar la
soberania clasica (Gudynas, 2006).

30 En el caso colombiano, la Corte Constitucional colombiana mediante Sentencia C-633 de
2011 reitero el caracter intergubernamental de los érganos pertenecientes a la UNASUR, asi como
su recelo al momento de generarse cualquier cesion de competencias soberanas. Lo cual nos pue-
de llevar a afirmar que para Colombia los objetivos que deban surgir de la UNASUR deberan plan-
tearse en el marco de la cooperacion. En este sentido, la Corte preciso: “es decir que para iniciar
la construccién del modelo de integracién latinoamericana se ha concebido no un organismo
de caracter supranacional propiamente dicho, sino interestatal, donde cada Estado conserva
celosamente su soberania y donde con un propdsito comun claro y vinculante, cada acuerdo
para la cooperacion, la accién comtn y la accion integrada, en su definicién y ejecucion, deben ser
producto del didlogo politico, el consenso, el acuerdo unanime y finalmente la aprobacion por
cada Estado. Esta es una forma de asegurar que cada paso en la construccion sea firme y con-
sistente con los ideales de cada nacién firmante, aunque ralentiza el proyecto que el tratado de
Unasur crea en su dogmatica, hace parte de las opciones constitucionales del Estado colombiano
durante la configuracion de sus relaciones internacionales”. (La negrilla no es del texto original).
De la misma manera, mediante Sentencia C-246 de 2013 reitera la necesidad de la manifestacion
por unanimidad del pleno consentimiento de los Estados, lo que reafirma el marcado caracter
intergubernamental de la misma.
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por la posicion geografica de estos paises; por otro lado, por parte de la
CAN, Bolivia podria ser el eje convergente entre esta y el MERCOSUR?.

A partir de la tiltima reunidn, del 7 de diciembre de 2012, Bolivia inicia
las negociaciones para incorporarse como socio pleno del MERCOSUR,
y recibi6 la bienvenida por parte de Brasil. Sin embargo, a pesar de
existir la decisién 598 de la CAN, como norma habilitante para reali-
zar negociaciones unilaterales por parte de los Estados miembros, el
secretario general de la CAN hizo un llamado a revisar la flexibilidad
normativa del MERCOSUR, asi como la aplicacion del trato diferenciado
para paises como Bolivia, de economia pequena. Podria decirse que
estamos en el momento indicado para hablar de convergencias y de
la fusion de los procesos de integracion mas fuertes en Latinoamérica.

De igual forma, lo que no se debe olvidar es el logro de haber conse-
guido firmar un tratado por todos los paises miembros de Suramérica;
esto debe considerarse como un hecho histdrico, ya que es la prime-
ra vez que a través del consenso los Estados suramericanos acuerdan
la suscripciéon de un tratado internacional. Siendo objetivos comunes
buscar un punto de encuentro sobre la integracion de los paises de la
region. Del mismo modo, es el tinico documento en el que se plantea
de manera clara la necesidad de buscar una identidad y ciudadania
sudamericana, basadas en el desarrollo de un espacio integrado en lo
politico, econdmico, social, cultural, ambiental, energético y de infraes-
tructura, que es considerado el propdsito fundamental de la UNASUR
(Cardona, 2008).

Por altimo, los avances obtenidos hasta el momento por la integracién
no han logrado conciliar los intereses frente a las estrategias integracio-

3! Este andlisis lo realiza Socorro Ramirez, quien afirma que los intereses basicamente se ma-
nejan en dos bloques por parte del MERCOSUR: se encuentra Brasil y su interés por lograr un me-
jor acceso al Pacifico por el lado de Bolivia, Ecuador, Pert1 y Colombia; con Venezuela (hoy miem-
bro del MERCOSUR) y Guyana por el potencial petrolero. Por su parte, a Argentina le permitiria
manejar sus relaciones con Brasil y aprovechar los potenciales energéticos y los paises pequefios
como Paraguay y Uruguay, por lo que ambos paises podrian obtener aliados en la region que les
permitan manejar las asimetrias. Respecto a los paises de la CAN, ayudaria a aliviar tensiones
entre los vecinos y aprovechar las economias complementarias (Ramirez S., 2008).
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nistas. En este sentido, la UNASUR ha sido el escenario natural® para la
mediacion en ciertos conflictos entre los miembros, pero también para
la creacion de nuevos intentos integracionistas, como la Comunidad
de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC)*, considerada por

3 Como foro politico se ha pronunciado sobre temas conflictivos para los Estados miembros,
entre los que se encuentran los asuntos relacionados con la Declaraciéon de UNASUR respecto el
desplazamiento de la fragata HMS MONTROSE a las islas Malvinas; en esta oportunidad la UNA-
SUR rechazd la actitud tomada por el Gobierno britanico respecto el desplazamiento de dicha
fragata a las islas Malvinas, Georgina del Sur y Sandwich del Sur, toda vez que consideré dicha
presencia contraria la politica de la region por el apego en la bisqueda de soluciones pacificas de
las controversias de soberania, en conformidad con lo que determind asimismo la Organizacion
de Naciones Unidas en la Resolucion 31/49. En el asunto de la Injerencia militar de USA en LA, se
pronuncia a través de la declaracion de BARILOCHE de 2009, en el Consejo de Jefas y Jefes de Es-
tado y de Gobierno, en el cual se llam¢ a la reunién de los Ministros de Relaciones Exteriores y de
Defensa para elaborar un documento sobre “Estrategia Suramericana, Libro Blanco del Comando
de Movilidad Aérea (AMC)”. En esta ocasion el Consejo de Jefas y jefes de Estado y de Gobierno
de UNASUR afirmaron nuevamente que las fuerzas extranjeras no pueden con sus medios y re-
cursos vinculados a objetivos propios amenazar la soberania e integridad de cualquier nacién de
Suramérica; asimismo instruyeron al Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores
para que de manera complementaria al modelo de la OEA disefiaran mecanismos de fomento de
la confianza y la seguridad, incluyendo mecanismos de implementacién y garantias para todos
los paises aplicables con los paises de la region y extraregionales. Del mismo modo, instruyeron
al Consejo de Defensa Suramericano para que analizara el texto “Estrategia Suramericana. Libro
Blanco, Comando de Movilidad Aérea (AMC)”, elevando sus resultados al Consejo de Jefas y Jefes
del mismo modo, instruyeron al Consejo de Defensa Suramericano para que analizara el texto
“Estrategia Suramericana. Libro Blanco, Comando de Movilidad Aérea (AMC)”, elevando sus
resultados al Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno para que analizaran las medidas a
seguir. Sobre la situacion de seguridad de Bolivia, III reunién extraordinaria del Consejo de Jefas
y Jefes de Estado y de Gobierno de UNASUR, Quito, agosto de 2010. Sobre la Situacion de Bolivia:
puntos 17 — 21 del Acta. En esta oportunidad evidencio el Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de
Gobierno la efectiva participacion de UNASUR en el esclarecimiento de los hechos conocido como
“Sucesos de Pando”, por medio del establecimiento de la “Comisién de la UNASUR para el escla-
recimiento de los hechos de pando”, mostrando la preocupaciéon de UNASUR por la promocion
y proteccion de los derecho humanos y de apoyo a la institucionalidad democratica. Del mismo
modo, y en aras de garantizar uno de los objetivos de su Tratado Constitutivo: “La promocion de
la diversidad cultural y de las expresiones de la memoria y de los conocimientos y saberes de los
pueblos de la region, para el fortalecimientos de sus identidades”, reconocieron que el masticado
de hoja de coca es una manifestacion ancestral del pueblo de Bolivia, que debe ser respetado por
la Comunidad Internacional. (Pagina web de la UNASUR).

% La CELAC -~Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios— se constituyé en el de-
sarrollo de la II Cumbre de la Unidad Latinoamericana y del Caribe, celebrada el 22 y 23 de
febrero de 2010 en la Rivera Maya (México). Conformada por los 33 Estados de Centroamérica,
el Caribe y Suramérica, formalmente surgio en la Il Cumbre CALC (Cumbre de América Latina
y el Caribe sobre Integracién y Desarrollo), celebrada el 2 y 3 de diciembre de 2011 en Caracas
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muchos como una OEA de América Latina y el Caribe, sin la presencia
de Estados Unidos. En todo caso, esto permite evidenciar la voluntad
de integracion de los paises latinoamericanos*. Sin embargo, lo que no
esta claro es por qué prevalece el miedo o la renuencia a no ceder com-
petencias soberanas necesarias para la profundizacion de cualquier
proceso de integracion (Solanas, 2011).

El tema de las competencias transferidas a los drganos de la integra-
cién ha sido ampliamente debatido desde la creacidon de las comunida-
des europeas, en las que se menciona que ademas de las competencias
transferidas a los 6rganos supranacionales existe un “acto de crea-
cién”, por cuanto los objetivos propuestos exceden las posibilidades
de ser realizados por los Estados nacionales. En otras palabras, si bien
hay una cesion soberana de ciertos temas, esto es completamente ne-
cesario para lograr los objetivos y fines propuestos, es la manifestacién
de la voluntad estatal.

En este sentido, Pescatore afirma que es mejor hablar de una creacién
o atribucién de competencias que de una simple transferencia, por lo
que el temor a la cesion de la soberania podria resolverse si se

(Venezuela); en la cual se aprob¢ la declaracion de Caracas, los estatutos del mecanismos y el plan
de accién 2012. Como principios comunes la CELAC fomenta: El respeto al derecho internacional,
la solucion pacifica de controversias, la prohibicion del uso y de la amenaza del uso de la fuerza,
el respeto a la autodeterminacion, el respeto a la soberania, el respeto a la integridad territorial,
la no injerencia en los asuntos de cada pais, la protecciéon y promocion de todos los derechos
humanos y de la democracia. Tiene como finalidad la creacién de un mecanismo representativo
de concertacion politica, cooperacion e integracion de los Estados latinoamericanos y caribefios,
como un espacio comun que garantice la unidad e integracién de nuestra region. Actualmente
esta precedida por Chile, con el apoyo de Venezuela, México, Brasil y Jamaica; Cuba asumira la
presidencia en 2013 (véase pagina web de la Cancilleria colombiana).

* Respecto a este tema, uno de los aspectos que no terminan de coordinar los Estados es
la identidad de la politica sudamericana; en este sentido, a pesar de los pronunciamientos he-
chos hasta el momento, uno de los objetivos centrales en el que deberia enfatizar es en evitar las
constantes disputas que se presentan entre paises fronterizos, respecto a lo cual el Consejo de
Seguridad se constituye en una instancia adecuada para presentar sus posibles soluciones, pues
muchas veces estas cuestiones terminan en simples retdricas que no trascienden del foro politico.
Para mayor informacion véase Bonilla (2011).
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[...] considera que los Estados miembros, por intermedio de las institu-
ciones comunitarias, participan en adelante en el ejercicio de un conjun-
to de competencias originales, cuya naturaleza se explica mucho mejor
en consideracion a su finalidad (la realizacién de unos objetivos comu-
nes), que en realizacion de su origen (la reunién de porciones despren-
didas de las soberanias nacionales de sus Estados miembros). (Pescato-
re, 1967)

CONCLUSIONES

La UNASUR es una organizacion internacional con personalidad juridi-
ca internacional, con objetivos claros que obedecen a la necesidad de
los Estados latinoamericanos de crear un bloque regional, que pudiese
responder a las realidades de Latinoamérica, y sobre todo, que permi-
tiese un desarrollo sostenible para la region. Sin embargo, el marcado
caracter intergubernamental, representado en la unanimidad para la
toma de decisiones de sus drganos, la debilidad de su estructura insti-
tucional, la carencia de érganos supranacionales y de un derecho de-
rivado del mismo, la ubica mas en el campo de la cooperacion que de
la integracion.

Desde su Tratado Constitutivo se evidencia el interés de los Estados
por preservar sus competencias soberanas, sometiendo cada decisién,
ademads de la unanimidad, a la revision de cada uno de los Estados
antes de proferir cualquier tipo de directriz sobre los campos en los
cuales la UNASUR ha intentado desarrollarse, como por ejemplo, el
energético, defensa y el de las telecomunicaciones. De la misma mane-
ra, se debe superar el componente politico que marca las acciones de
la UNASUR, en la medida en que en muchas ocasiones esta es utilizada
por los Estados como foro politico, lo que trae como consecuencia que
las acciones adelantadas por alguno de los Estados repercuten de ma-
nera directa en los demas, estén consientes o no de los efectos que esto
implica.

Por ultimo, teniendo en cuenta la organizacion institucional y el mar-
co normativo de la UNASUR, esto nos permite apuntar que estamos
ante una organizacion de cooperacidon, mas que ante un bloque de in-
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tegracion. En este sentido, para que la UNASUR se consolide mas como
un proceso de integracion que de cooperacidn necesitaria, en prime-
ra instancia, que los Estados miembros sean consientes de reforzar la
integracion al entregar prerrogativas soberanas; armonizar politicas,
crear Organos supranacionales con capacidad decisoria; y donde se
fortalezca un espacio de libre circulacion de personas, bienes y servi-
cios. De esta manera se produciria la convergencia entre los elemen-
tos politicos y juridicos que que se busca desarrollar en los esquemas
integracionistas.
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