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Abstract

The crisis of the Union of South American Nations (Usan) presents a thick institutional clothing that also
reflects the scenario of the end of the "progressive” cycle and the coming to power of right-wing
governments in different countries of the region. Using journalistic sources and official documentation, as
well as interviews with academics and officials of the Agency, the Authors examine the chronicle of the
acephaly of the General Secretariat and contribute to the theoretical and political debate on the experience
of Unasur and its current crisis.
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La crisis de la Unién de naciones suramericanas (Unasur) presenta un espeso ropaje institucional que
refleja también el escenario de fin del ciclo "progresista” y la llegada al poder de gobiernos de derecha en
diferentes Paises de la region. Empleando fuentes periodisticas y documentacion oficial, asi como las
entrevistas a académicos y funcionarios del Organismo, los Autores examinan la crdnica de la acefalia de
la Secretaria general y aportan una contribucién al debate tedrico y politico sobre la experiencia de
Unasur y su crisis actual.
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La crisi dell’Unione delle nazioni sudamericane (Unasur) presenta una spessa maschera istituzionale che
riflette anche la fine del ciclo "progressista” e I’avvento al potere di governi di destra in diversi Paesi
della regione. Usando fonti giornalistiche e documentazione ufficiale, come pure interviste a studiosi e
funzionari dell’Organizzazione, gli Autori si soffermano a esaminare la cronaca di un Segretariato
generale acefalo e forniscono un contributo al dibattito teorico e politico sull’esperienza dell’Unasur e
sulla sua crisi attuale.

Parole chiave: Unasur, Segretariato generale, ciclo progressista, regionalismo sudamericano

Introduccion

La Unién de naciones suramericanas (Unasur)® sufre de paralisis generalizada desde
hace dos afios y medio. La «baja intensidad» del organismo, ya advertida en 2014
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! Fundada oficialmente el 23 de mayo de 2008, la Unién ha sido junto a la Alianza Bolivariana para
los Pueblos de Nuestra América (Alba, creada en 2004) y la Comunidad de Estados Latinoamericanos y
Caribefios (Celac, creada en 2011), la expresion del consenso sobre un nuevo regionalismo
latinoamericano a inicio de este siglo empujado por los gobiernos “progresistas”. Desde 2017, la Unasur
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(Comini y Frenkel, 2014), se habia convertido en una «retorica deshabitada con una
sede sin mando» (Celi, 2017), cuando la sorpresiva autosuspension de seis Estados
miembros, en abril de 2018, desembocé pocos meses después en un «portazo»
propinado por el nuevo presidente de Colombia Ivan Duque (Tokatlian, 2018).

Para el regocijo de la prensa, no han faltado algunas circunstancias bastante grotescas
como el anuncio del ex presidente de Bolivia Evo Morales quien, en septiembre de
2018, al inaugurar la flamante sede del parlamento del organismo, ubicada a 40 km de
Cochabamba, habria manifestado que el moderno edificio, calificado como la «casa
grande de Sudamérica», podria ser aprovechado también para otros eventos como
asambleas y cumbres y también graduaciones y matrimonios (El Deber, 2018).

Asimismo, tampoco han faltado episodios tragicémicos salpicados de venganzas
personales altamente simbdlicas. Nos referimos al ofrecimiento del presidente Lenin
Moreno a la Confederacion de nacionalidades indigenas del Ecuador (Conaie) de
convertir la suntuosa sede de la Unasur, en las afueras de Quito, en la universidad
indigena del movimiento. Como es bien sabido, su antecesor, amigo y ahora acérrimo
enemigo Rafael Correa fuera quien, por un lado, quiso firmemente para Ecuador la sede
del nuevo organismo que fue financiado con dinero ecuatoriano y, por el otro, entablo
durante sus mandatos un duro conflicto con la Conaie que incluyd la decision, aunque
luego fuera suspendida tras una intensa movilizacion nacional e internacional, de
terminar el convenio de comodato de la modesta casa que la organizacion indigena
ocupa en la capital andina (Labarthe y Saint-Upery, 2017).

Si bien la crisis que hoy vive la Unasur estd envuelta en un espeso ropaje
institucional que comienza a inicios de 2017 con las dificultades para nombrar un nuevo
secretario general, ella refleja con claridad también el escenario de fin del ciclo
"progresista” y la llegada al poder de gobiernos de derecha en diferentes Paises de la
region. En este contexto, las tensiones entre mandatarios de distinto signo politico e
ideoldgico se exacerbaron estirando hasta el limite las falencias internas ya existentes en
el bloque. Lo anterior se hizo evidente, en particular, ante la crisis politica en Venezuela
y durante el polémico impeachment a Dilma Rousseff, considerado por distintos
observadores como un verdadero «golpe». Pese a las iniciativas encaminadas por el
ultimo secretario general del organismo Ernesto Samper, fue en estas dos ocasiones que
se manifestd la magnitud de la fractura alcanzada entre los gobiernos suramericanos y la
imposibilidad para la Unasur de seguir teniendo el espacio ocupado con anterioridad
para la solucion de crisis internas y conflictos interestatales en Ameérica del Sur.

Empleando fuentes periodisticas y documentacion oficial, asi como las entrevistas
realizadas por los Autores a academicos y funcionarios del organismo, el articulo relata
la crénica de la acefalia de la Secretaria general (Sg) con el objetivo de proporcionar un
insumo para el debate tedrico y politico sobre la crisis actual de la Unasur. En este
sentido, no queremos presentar un analisis sobre la experiencia de la Unasur como tal,
evidenciando logros y limites de los consejos sectoriales que configuraron su

atraviesa un periodo de crisis severa debido, entre otras razones aun sujetas a debate, a una serie de
conflictos diplomaticos entre los Paises miembros.
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funcionamiento. De hecho, este examen constituye el nucleo de un libro de proxima
publicacién cuyo esquema ha sido presentado en otro trabajo reciente (Benzi y Narea,
2019%); mas bien, nos enfocamos en la crénica de la crisis institucional del organismo,
concentrandonos en aquellos elementos de orden politico e institucional Gtiles para
explicar su ocaso actual.

El documento esta organizado en tres partes. En la primera, presentamos brevemente
los antecedentes de la actuacion de la Unasur en ocasidn de otras crisis y conflictos en la
region vy, al revés, su fracaso en los casos de Venezuela y Brasil, es decir, de los dos
Paises cuyos gobiernos trataron de liderar el bloque. Como se vera, nuestro relato no
esta confinado a los vaivenes interiores del organismo, sino que busca ubicarlos en el
marco mas amplio de las crecientes tensiones entre gobiernos de la region que
repercutieron negativamente también en espacios como la Organizacion de Estados
americanos (Oea) y el Mercado comun del sur (Mercosur). Acto seguido, exponemos la
cronica de la acefalia de la Secretaria general de la Unasur desde inicios de 2017 hasta
mediados de 2018, cuando el gobierno colombiano denunci6 el Tratado constitutivo y el
encargado de la Sg renunci6 a sus funciones en la sede en Quito. A modo de conclusion,
reseflamos la avalancha de interpretaciones sobre la crisis del organismo que desato la
autosuspension de seis Estados miembros, cerrando con una breve mencion a la
creacion del Foro para el progreso de América del Sur (Prosur).

1. De las crisis en la Unasur a la Unasur en crisis

Desde su fundacion, uno de los cometidos méas destacados de la Unasur ha sido
proveer un espacio exclusivamente suramericano para la solucion de conflictos intra e
interestatales con peligro de regionalizacion. Aunque con distintos matices, este hecho
ha sido sefialado en reiteradas ocasiones como un logro del organismo (Sanahuja, 2016;
Sanchez, 2017). Asi, pese a las diferencias politicas e ideoldgicas en algunos casos muy
marcadas entre los gobiernos de los Estados miembros, la presidencia pro témpore (Ppt)
y la Sg, amparadas en un consenso general en torno al respeto de la soberania, la
autodeterminacion, el orden democratico y constitucional y la institucionalidad propia
del blogue, jugaron un rol importante en brindar un espacio alternativo a la Oea para la
solucidn de diferentes conflictos.

De ello dan cuenta la crisis de Angostura entre Colombia y Ecuador y la crisis
politica interna en Bolivia en 2008; el rechazo regional que generd el anuncio de un
acuerdo entre el gobierno colombiano y Estados Unidos para el uso de siete bases
militares en 2009; la escalada de tensiones entre Colombia y Venezuela y el motin
policial con posibilidad de convertirse en golpe en 2010 en Ecuador y, por ultimo; el
cuestionado impeachment en Paraguay en 2012 (Kersffeld, 2013; Migliori, 2012;
Sanchez, 2017). En su momento, estos acontecimientos generaron tanto el impulso
adicional para la institucion de la Unasur, como para la conformacién de su Consejo de
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defensa y la adopcion de una clausula democratica que fue aplicada a Paraguay en
ocasion de la destitucion de Fernando Lugo?.

Hasta 2012, la respuesta del blogue a estas crisis fue el rechazo conjunto mediante la
activacion rapida del mecanismo de cumbres. A contracorriente de esta tendencia, la
crisis politica en Venezuela y sucesivamente el polémico impeachment o «golpe» a la
presidenta de Brasil Dilma Rousseff evidenciaron como la Unasur o bien no logro la
mediacion esperada (Venezuela), o bien ni siquiera logré el pronunciamiento conjunto
de sus miembros (Brasil).

La Unasur acompafid el proceso de dialogo entre el gobierno de Nicolads Maduro y la
oposicion desde abril de 2014, contando inicialmente con la participacion de los
cancilleres de Brasil, Colombia y Ecuador (Silva, 2014). Sin obtener resultados
apreciables, en mayo de 2016 se conformé una comision de mediadores internacionales
integrada por los expresidentes Martin Torrijos de Panama, José Luis Rodriguez
Zapatero de Espafia y Leonel Fernandez de Republica Dominicana (Unasur, 2016%). A
ella se unirfa el Vaticano en octubre del mismo afio (Unasur, 2016"). Sin embargo, para
enero de 2017 la coalicidn opositora venezolana, Mesa de la unidad democrética (Mud),
anuncié en un comunicado que ese proceso era un «capitulo cerrado», poniendo de
manifiesto su fracaso (La Jornada, 2017). A partir de entonces, la Unasur quedo al
margen de la crisis en Venezuela.

Con relacién al polémico impeachment o «golpe» en Brasil de 2016, la Unasur no
logré consensuar una postura comun. El discurso que el secretario general Ernesto
Samper pronunci6 en enero de 2017 para finalizar su mandato fue sumamente claro al
respecto.

Cuando el Congreso [de Brasil] resolvié seguir adelante con el juicio [politico a Dilma
Rousseff], la Secretaria envié una carta privada a los jefes y jefas de Estado, poniéndolos al
corriente de sus acciones y opiniones sobre el asunto. Los Paises miembros — en uso legitimo de su
autonomia — fijaron sus posiciones a favor y en contra del fallo que removio a la presidenta. Como
secretario hubiera preferido un pronunciamiento colectivo de Unasur que no fue posible por
distintas circunstancias. Lo lamento (Samper, 2017).

De forma paralela, en un marco de creciente polarizacion, las fricciones cada vez
mas exacerbadas entre los gobiernos de la region se trasladarian también a la Oea y al
Mercosur. Pese a los desacuerdos, no obstante, el foco central de las discrepancias no
seria la situacion en Brasil, sino més bien el agravamiento de la crisis en Venezuela.

2 Si bien esta clausula fue suscrita en 2010 y entré en vigencia solo en 2014, fue aplicada a Paraguay
tras la destitucién de Fernando Lugo en 2012. El juicio politico al que fue sometido el exmandatario, que
durd apenas 48 horas, motivo la convocatoria de una cumbre extraordinaria de la Unasur en la que se
decidié aplicar la clausula democrética, aunque solo de forma parcial. Asi, pese a la suspension de
Paraguay, por presién de los gobiernos de Argentina y Brasil, probablemente al verse perjudicados sus
intereses y a la vez por no perjudicar a la poblacién paraguaya, no se tomaron medidas de orden
econémico-comercial tal como promovia el gobierno ecuatoriano (Migliori, 2012). Por otro lado, como es
bien sabido, la suspension de Paraguay también del Mercosur fue utilizada por estos mismos gobiernos
para destrabar la adhesidon de Venezuela pendiente de ratificacion, precisamente, por parte del senado
paraguayo.
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La postura de la Oea frente al proceso de impeachment que se desarrollé entre abril y
agosto de 2016 en Brasil fue cuando menos ambigua. Pese al enérgico rechazo que
inicialmente expresé el secretario general Luis Almagro (2016), su solicitud de
evaluacion de legalidad del proceso a la Corte interamericana de derechos humanos
(Cidh) no fue tramitada debido a que, como reza la resolucion que esta publicé en junio,
«podria implicar pronunciarse sobre un asunto que ain no ha sido resuelto a nivel
interno» (Cidh, 2016%). Asi, tras la consumacion del impeachment unas semanas
después, la Cidh apenas expresé su «preocupacién» (Cidh, 2016").

En el marco del Mercosur, por otra parte, la falta de consenso entre las cancillerias
derivo en la imposibilidad de un pronunciamiento conjunto®. Es asi que los cancilleres
tanto del Mercosur como de la Unasur acordaron no reunirse, dejando «que cada Pais
emita el comunicado que considere conveniente» (Tnu, 2016).

Con respecto a la crisis en Venezuela, pese al activismo del secretario general de la
Oea para imponer sanciones a su gobierno, hasta el momento no se ha logrado el
consenso necesario. Si bien las intenciones de Almagro se hicieron explicitas en abril de
2016 cuando plante6 evaluar la aplicacion de la Carta democratica interamericana, en
ese entonces la mayoria de los gobiernos latinoamericanos seguia apostandole al
acompafiamiento al didlogo de la Unasur. Pero ante la perseverancia de Almagro, en
abril de 2017 el gobierno venezolano tomd la decision de denuciar la Carta de la Oea,
volviéndose efectivo su retiro dos afios mas tarde. Pese a ello, los intentos del secretario
para suspender a Venezuela del organismo continuaron, si bien sin éxito hasta ahora (La
Vanguardia, 2018; Prbv, 2018).

En el ambito del Mercosur el desenlace fue distinto. Ya en noviembre de 2015 el
presidente de Argentina Mauricio Macri explicitaba su intencion de promover la
suspension de Venezuela del organismo (Infobae, 2015). No obstante, sus deseos
tardarian varios meses en volverse realidad. En el torbellino del «golpe parlamentario»
contra Dilma Rousseff, los cancilleres de Brasil y Paraguay serian quienes mostrarian
mayor resistencia al traspaso de la Ppt de Uruguay a Venezuela prevista para julio. Asi,
mientras los cancilleres Serra y Loizaga argumentaban el incumplimiento de las
normativas vigentes y el «cierre» de la asamblea nacional por parte de Venezuela,
Susana Malcorra y Rodolfo Nin Novoa, en estricto apego a la normativa del bloque, se
mostraban mas inclinados al traspaso de la presidencia (La Red 21, 2016; EI Comercio,
2016). Ante la insistencia de Serra y Loizaga, Uruguay decidio cancelar la reunién del
Consejo del mercado comun prevista para el 30 de julio en la que, como de costumbre,
se pretendia hacer el traspaso (La Nacién, 2016°). En esta indefinicion Uruguay daba

® Tras la suspension de Rousseff de la presidencia y la asuncién de Michel Temer en mayo de 2016,
Susana Malcorra indicé que «[e]l gobierno argentino continuard dialogando con las autoridades
constituidas a fin de seguir avanzando con el proceso de integracion bilateral y regional» (Cué, 2016).
Eladio Loizaga sefialé que «[l]a posicion del Paraguay es no interferir en cuestiones internas de otros
Estados, como no quisimos que se metieran un momento dado aca» (La Nacion, 2016%). Rodolfo Nin
Novoa de Uruguay sugirié «que siga el proceso del impeachment y que resuelvan los brasilefios» (Tnu,
2016). Delcy Rodriguez, en cambio, apuntdé que «Venezuela repudia el golpe de Estado en Brasil»
(Sputnik, 2016).
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por terminado su periodo el 29 de julio. Al dia siguiente, la cancilleria de Venezuela
enviaba una carta a sus homdlogas anunciando la asuncion de la presidencia, generando
el desconocimiento de parte de los gobiernos de Brasil y Paraguay y la ambigtedad del
gobierno de Argentina (Efe, 2016%).

El asunto no termino ahi. Ante la necesidad de asegurar el funcionamiento del bloque
y continuar las negociaciones para la firma de un acuerdo de libre comercio con la
Union europea, los cancilleres de los autonombrados «Paises fundadores» firmaron una
declaracion fijando el 1 de diciembre como fecha limite para evaluar el «Estado del
cumplimiento de las obligaciones» asumidas por Venezuela en el protocolo de adhesion
(Mercosur, 2016). Llegado el 2 de diciembre, los signatarios notificaron a la canciller de
Venezuela «el cese del ejercicio de los derechos inherentes [del Pais] a su condicion de
Estado parte del Mercosur» por incumplimiento (Efe, 2016°). Finalmente, ya sin voz ni
voto, el 5 de agosto de 2017 la Republica bolivariana fue suspendida por «ruptura del
orden democrético» (Infobae, 2017).

A tan solo unos dias de este suceso, los cancilleres y representantes de Argentina,
Brasil, Canada, Chile, Colombia, Costa Rica, Guatemala, Honduras, México, Panam4,
Paraguay y Peru, convocados por el entonces presidente Pedro Pablo Kuczynski, se
reunieron en Lima para condenar la «ruptura del orden democratico» en Venezuela con
motivo de la posesion de la muy cuestionada Asamblea nacional constituyente
promovida por Nicolas Maduro (Scollo y Aquino, 2017). Se trataba del Grupo de Lima,
una coaliciobn que intenta ejercer presion sobre el gobierno venezolano mediante
declaraciones a las que se adhieren varias cancillerias del continente. No obstante, pese
al empuje inicial, las divergencias primaron en 2018 (El Espectador, 2018; Infobae,
2018; El Comercio, 2019%). En realidad, mas alla de la presion internacional, el Grupo
de Lima puso de manifiesto la confusion y debilidad tanto de la Oea como de la Unasur
para tratar la crisis en Venezuela, mientras que el Mercosur tuvo que forzar e interpretar
de manera muy creativa su propia normativa para lidiar con el mismo asunto.

2. Cronica de una Secretaria general acéfala

Un andlisis minucioso tanto del proceso de eleccion y desempefio de los distintos
secretarios generales de la Unasur como de la manera en que fue disefiado el cargo
excede los objetivos de este articulo. Sin embargo, es pertinente sefialar que desde un
comienzo la coyuntura politica, la personalidad del secretario y su eleccién en funcién
de la regla del consenso han sido factores importantes y por lo general problematicos en
la vida del organismo.

Seria el expresidente de Ecuador Rodrigo Borja quien en mayo de 2008, a un afio de
haber aceptado el puesto pero sin ejercerlo por la falta del Tratado constitutivo, decidiria
renunciar debido a las divergencias entre sus propuestas y el disefio del organismo que
se estaba concretando (EI Universo, 2008). Solo en mayo de 2010, tras enfrentar por dos
afios el veto del gobierno uruguayo Yy las resistencias del colombiano y del peruano (La
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Vanguardia, 2010)*, fue elegido como primer secretario de la Unasur el exmandatario
argentino Néstor Kirchner. Aunque fugaz por su inesperado fallecimiento en octubre del
mismo afio, Kirchner destacé por su gestion frente a la escalada de tensiones entre
Alvaro Uribe y Hugo Chavez (Sanchez, 2017).

Ante la repentina acefalia y la apremiante necesidad de distension entre los gobiernos
de Colombia y Venezuela, se escogio el camino de un consenso salomoénico, a saber:
durante el primer afio el cargo seria ejercido por Maria Emma Mejia, excanciller de
Colombia, mientras que en el segundo pasaria a Ali Rodriguez, excanciller de
Venezuela. Tras seis meses de acefalia, Mejia asumio la secretaria general de mayo de
2011 a junio de 2012°. Rodriguez, en cambio, se qued6 un afio més, hasta agosto de
2014. En opinion de Wolf Grabendorff, entrevistado por uno de los Autores en julio de
2018, el motivo radicaba en la falta de acuerdo entre los Estados miembros y en la
postura del gobierno venezolano para evitar a toda costa un funcionario no acorde con
sus intereses.

Respecto a la candidatura del expresidente de Colombia Ernesto Samper,
Grabendorff agregaba también que se gener6é la resistencia, aunque sin veto, del
gobierno de Juan Manuel Santos. El problema: la legitimidad de Samper en su propio
Pais. No obstante, el interés del candidato en ocupar el cargo estaba claro. De acuerdo
con Anténio Ramalho, entrevistado por los Autores en febrero de 2019, Samper estaba
«fuera del juego politico» en Colombia, por lo que su candidatura representaba «una
oportunidad de volver» y, en efecto, «logré proyectarsex.

Cinco dias antes de terminar su periodo en la Unasur, el ex presidente colombiano
remitié una nota a los jefes de Estado de los Paises miembros para oficializar su
intencion de no querer asumir nuevamente el cargo. Al dia siguiente, la entonces
canciller de Argentina Susana Malcorra enviaba una comunicacion a sus pares
proponiendo la extensién del periodo de Samper por cinco meses, para «encontrar un
reemplazo en forma adecuada y asegurar una transicion ordenada» (Unasur, 2016°).
Pese al aparente desinterés de Samper, la propuesta de reeleccion habria sido de todas
formas rechazada por los gobiernos de Argentina, Paraguay y Pert (Noboa, 2017), pero
también por Brasil, Colombia y Chile, como nos coment6 en febrero de 2019 un
funcionario del organismo. Asi, el 25 de agosto de 2016 los jefes de Estado
suramericanos acordaron prorrogar el mandato del secretario saliente, por Unica vez,
hasta el 31 de enero de 2017 (Unasur, 2016°).

Durante los cinco meses de prorroga, Samper intentd sin éxito llevar a cabo un
conjunto de acciones que daban cuenta del rapido desgaste de las relaciones entre los

* El gobierno de Tabaré VVazquez vet6 la candidatura de Néstor Kirchner a la Sg de la Unasur en 2008
debido al conflicto entre ambos gobiernos a raiz de la instalacion de plantas de pasta de celulosa en aguas
binacionales (La Nacion, 2008).

® De acuerdo con Nicolas Comini y Alejandro Frenkel, «Mejia enfrentd cuestionamientos a su
desempefio basados en que la secretaria general se arrogaba atribuciones que sobrepasaban lo establecido
en el Tratado constitutivo. La controversia se resolvio, en mayo de 2012, con la elaboracién del
reglamento general de la Unasur, que delimité las funciones politicas de la secretaria general,
reduciéndolas considerablemente» (Comini y Frenkel, 2014: 69).
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gobiernos de la region. Ademas de la agudizacion de la crisis en Venezuela y del
impeachment en Brasil ya mencionados, desde la Unasur propuso coordinar, en el
marco del proceso de paz en Colombia, una «cumbre regional por la paz y la
integracion» de bloques como el Alba-Tcp, la Alianza del pacifico, la Comunidad
andina y el Mercosur, que no pudo ser llevada a cabo (Unasur, 2016%).

El Gltimo dia de su mandato, el secretario general en prorroga presento el informe de
rendicion de cuentas en la sede del organismo refiriéndose de forma meramente
protocolar a problemas como el extractivismo, la pobreza, la necesidad de
transformacion productiva e incremento del comercio intrarregional, y aludiendo a
algunos avances en las agendas sectoriales tales como la creacion del Banco de precios
de medicamentos y la Escuela suramericana de defensa (Samper, 2017).

Ante la necesidad de nombrar un sucesor, el mandatario argentino Mauricio Macri
tomo la posta a finales de febrero anunciando un candidato: el embajador José Octavio
Borddn. El asesor presidencial de Macri, Ernesto Sanz, afirmaria que «[e]l gobierno
argentino inteligentemente esta apuntando a liderar el bloque latinoamericano» (Pagina
12, 2017). No se trataba de una accion improvisada o al azar, sino mas bien de uno de
los ejes de la politica exterior del nuevo gobierno (La Nacién, 2016°), motivado por el
inminente ejercicio de la Ppt del bloque prevista para mediados de abril. De hecho,
previo al anuncio de la candidatura de Borddn, la excanciller Malcorra ya habia
explicitado la vision de su gobierno sobre la Unasur, sefialando en ocasion de la salida
de Samper que «[e]l comercio intra-region no ha crecido, la inversion directa tampoco,
éstas son las cosas que hacen la diferencia y sobre las cuales tenemos que hacer un
fuerte énfasis» (Télam, 2017%). Asi, la postulacion del candidato argentino pareceria
haber sido un intento del gobierno Macri de extender hacia la region su vision de
«volver al mundo».

No obstante, para el mes de marzo no se habia logrado un consenso sobre la figura de
Bordon. Como tal, los cancilleres del blogue resolvieron designar al jefe de gabinete de
Samper, Yuri Chillan, con el apoyo de la jefa de la oficina de administracion y talento
humano, Dolly Arias, como ordenadores primario y secundario de gastos y pago
respectivamente, para garantizar la continuidad en el funcionamiento de la secretaria.
Acordaron también que los dos funcionarios no podrian proceder a la contratacion ni al
despido del personal, ni autorizar viajes de funcionarios y de representantes de la
secretaria, teniendo que rendir cuentas mensualmente en materia presupuestaria y
financiera (Unasur, 2017). Era el comienzo oficial del limbo institucional del
organismo.

Tras encargar la secretaria al jefe de gabinete y a escasos dias de la asuncion de la
presidencia del bloque por parte de Argentina, la canciller Malcorra reafirmaria
nuevamente la vision de su gobierno al sefialar:

Una de las cosas que queremos hacer es volver a las bases de la idea original de la Unasur. [...]
La unién fue lanzada pensando que habia que integrar la infraestructura para propiciar el aumento
del comercio intra regién y el aumento a la inversion directa en la region (Télam, 2017%).
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El traspaso de la Ppt de Venezuela a Argentina unos dias mas tarde proveyé la
ocasion para la réplica de la entonces canciller Delcy Rodriguez, quien sefialo: «[l]os
gigantes del Sur no pensaron en Unasur como una empresa constructora, [...] fue una
segunda oleada de independencia que retomé la bandera de libertad y solidaridad»
(Sputnik, 2017).

En sintesis, todo lo anterior puso de manifiesto que el choque siempre latente entre
visiones opuestas sobre el sentido y la mision del organismo se reencendié tan pronto como
un gobierno neoliberal y de derecha propuso un candidato para la Sg y asumia la Ppt.

Si bien la envestidura de Lenin Moreno en mayo de 2017 habria provisto la ocasion
para llevar a cabo una «cumbre informal» y debatir la candidatura de Borddn en un
momento en que el embajador argentino contaria con el apoyo de los gobiernos de
Brasil, Chile, Colombia, Paraguay, Pert y Uruguay (El Dia, 2017), en la opinion de
Anténio Ramalho la resolucion del impasse era improbable debido al deterioro de las
relaciones entre las cancilleres Malcorra y Rodriguez, tanto a nivel politico como
personal (La Nacion, 2016°), pero también a que el gobierno de Argentina nunca llevo a
cabo los «rituales diplomaticos apropiados» para promocionar a su candidato.

A partir de entonces, el gobierno argentino perdié interés tanto en impulsar a su
candidato como en el organismo en si mismo. La acefalia de la Sg, las dificultades para
retomar la senda del regionalismo «abierto», la falta de una respuesta conjunta a la crisis
en Venezuela, junto a problemas administrativos en la sede como el retraso en los pagos
de sueldos y salarios, llevaron al gobierno de Macri a plantear la salida de Argentina de
la Unasur en diciembre (Dinatale, 2017). No obstante, fue solo el 18 de abril de 2018
cuando se encendieron las alarmas, esto es, unos dias después de la VIII Cumbre de las
Américas en Lima y al dia siguiente del traspaso de la Ppt a Bolivia, cuando las
cancillerias de Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Paraguay y Per( enviaron una carta a
la embajada boliviana en Ecuador anunciando la suspension de sus actividades en el
organismo hasta la designacién de un nuevo secretario (Mreb, 2018).

Pese a los esfuerzos, el gobierno boliviano no logré convocar una reunion de
cancilleres para discutir el impasse institucional. No se trataba de una gestién
diplomética ineficaz, sino de la agudizacion de la crisis del organismo también en otros
frentes. Méas precisamente, a mediados de junio el encargado de la Sg manifestaba en
una nota dirigida a la vicecanciller boliviana la existencia de un hueco de 23 millones de
ddlares en el presupuesto que amenazaba con la cesacion de pagos de los sueldos para el
ultimo trimestre del afio (Unasur, 2018). Un respiro, momentaneo al menos, fue logrado
gracias a los desembolsos efectuados por Venezuela en agosto (2,3 millones de délares)
(Armendariz, 2018) y Colombia en diciembre (100 mil dolares), tal como lo
confirmaron fuentes diplomaticas y un funcionario del organismo entrevistados en
Quito en febrero de 2019.

Por si fuera poco, a inicios de julio el gobierno ecuatoriano anunci6 la posibilidad de
pedir la devolucion del edificio de la Unasur para destinarlo a la universidad indigena de
la Conaie, desatando una colorida polémica nacional. No obstante, la verdadera sorpresa
Ilego cuando el nuevo presidente de Colombia Ivan Duque hizo realidad una de sus
promesas de campafia: el retiro de su Pais del organismo por ser «una especie de
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complice silencioso de la dictadura de Venezuela» (Efe, 2018). Esta decision fue
oficializada en agosto de 2018 y, de acuerdo con el Tratado constitutivo, se hizo
efectiva en febrero de 2019 (Mrec, 2018).

3. Encel interior de la Mitad del mundo

El impasse institucional apenas descrito tuvo su reflejo en el interior del organismo.
El encargo de la Sg a Yuri Chillan dio rienda suelta a un periodo de tensiones
burocréticas duradas hasta mediados de 2018. De acuerdo con una entrevista realizada
por los Autores a un funcionario de la Unasur en agosto de 2017, el mandato al jefe de
gabinete de Samper, un cargo de confianza que no estd normado por el Reglamento
general ni es elegido por los Estados miembros, desde un inicio causé el malestar de
varios directores. Segun el funcionario, estos argumentaban que a pesar de no existir en
el Tratado constitutivo ni en el Reglamento general la figura del periodo de transicién
del secretario, si existe la de la «ausencia temporal». De acuerdo con esta interpretacion,
se debi6 haber designado como encargado al director de asuntos sociales Mariano
Nascone, en aquel momento el director con mayor antigiiedad®.

La designacion del jefe de gabinete de Samper, en opinién del funcionario, se
explicaria por las preocupaciones del gobierno venezolano de encontrarse como
secretario de la Unasur «otro Luis Almagro». Asi, aprovechando la presencia en Quito
de los cancilleres para asistir al discurso final de Samper, los ministros de Venezuela,
Ecuador y el propio Samper se habrian reunido para acordar una suerte de Sg de facto
formada por el jefe de gabinete Chillan, el entonces director de asuntos politicos y
defensa Mauricio Dorfler, ex vicecanciller boliviano quien acompafié el proceso de
dialogo en Venezuela, y algunos delegados venezolanos en la sede’.

A lo largo de 2017 Yuri Chillan fue blanco de quejas por haberse tomado
atribuciones y privilegios que no le correspondian, a las que se le sumarian los
resquemores por la supuesta designacion fraudulenta de Mauricio Dorfler como director
en 2015 (Las 2 Orillas, 2017; Pallares, 2018; Vision 360, 2018). No obstante, solo a
principios de 2018 los entonces directores de seguridad ciudadana y justicia, David
Alvarez Veloso, y de asuntos econdémicos, Pedro Silva Barros, elevaron formalmente
sendas denuncias ante los consejos de delegados y ministros. Al parecer, nunca se
abrieron las debidas investigaciones y para mediados de 2018 tanto los directores como

® El articulo 32 del reglamento general de la Unasur reza lo siguiente: «[e]n caso de ausencia temporal
de la secretaria o el secretario general asumird interinamente la secretaria general el director de mayor
antigiiedad en el cargo» (Unasur, 2012). El funcionario entrevistado sugeria que el argumento de los
directores se apoyaba en una interpretacion bastante plausible apegada a la normativa del bloque. En
opinién de otro funcionario entrevistado por uno de los Autores en julio de 2018, si los cancilleres
hubiesen tomado una decision sobre la base de algln criterio objetivo, no se habrian creado disputas
internas. Sin embargo, ese criterio no parece existir en la normativa del organismo.

" La misma impresion se recaba de una nota de prensa de la agencia Efe publicada precisamente el 31
de enero de 2017 (Efe, 2017). Los delegados venezolanos habrian sido identificados por los periodistas
Alberto Armendariz (2018) y Martin Pallares (2018).
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el encargado de la Sg dejaron sus funciones (Armendariz, 2018; Las 2 Orillas, 2017;
Pallares, 2018; Vision 360, 2018).

Las riflas burocraticas en la sede quedaron irresueltas y la institucionalidad del
bloque fuertemente cuestionada. Ello, en efecto, fue parte del argumento esgrimido por
los seis miembros autosuspendidos cuando en abril de 2018 calificaron de «alarmante la
situacion de indisciplina que se ha venido presentando al interior de la Sg y en particular
las denuncias graves y demandas entre el personal directivo desde febrero de 2017» (EI
Telégrafo, 2018).

4. ¢Réquiem para un suefio? A modo de conclusion

El tortuoso devenir de la Unasur en el Gltimo afio no habia sido previsto ni por el méas
pesimista de los analistas. Quizas por ello, muy pronto se desataria una avalancha de
interpretaciones tanto por parte de personalidades politicas como de figuras del mundo
académico.

Dejando para otro espacio el balance critico de otra experiencia frustrada del
regionalismo latinoamericano, en linea con la cronica presentada, se puede rescatar en
estas conclusiones la reflexion de José Antonio Sanahuja quien, en una entrevista
realizada por uno de los Autores en julio de 2018, aseveraba:

La cuestién no es tanto discutir [...] lo que es verdad o lo que no es verdad, sino quién dice qué y
con qué propdsito, porque en politica lo importante es analizar el discurso y los intereses de los
actores que los enarbolan o los articulan y los despliegan.

Y agregaba:

Creo que el debate sobre el futuro de la Unasur debe verse no tanto desde la busqueda de
problemas objetivos o situaciones objetivas, sino mas bien de un juego politico y, por tanto, los
diagndsticos mas que hacer las explicaciones de la crisis de Unasur tienen que hacerse en funcion
de las posiciones de los distintos actores dentro la regién.

Con el cierre del ciclo "progresista”, la polarizacion en torno al organismo
suramericano tuvo su primera manifestacion en las quejas que resonaron en
diciembre de 2017 en el Palacio San Martin, cuando se hablé de una Unasur
demasiado «bolivariana», con trabas en el mecanismo del consenso, de perfil
demasiado politizado y elevada carga econdmica (Comini, 2018). Tras el desenlace
de abril de 2018, la cancilleria de Argentina reiterd su postura al referirse a la
Unasur como una «tribuna de discusion ideol6gica y politica» (Faurie en
Niebieskikwiat, 2018); la de Brasil afirmo que el organismo estaba «paralizado» y
que era un «desperdicio de oportunidades y de dinero» (Ferreira en Giuliano, 2018%);
la de Chile habl6 de «fractura ideoldgica» (Ampuero, 2018); la de Colombia que se
habia seguido «un camino ideologizado» (Holguin en Ortega, 2018); la de Paraguay
empled las palabras «paralizacion», «incapacidad» y «falta de voluntad» (Loizaga en
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Sputnik, 2018); mientras que la de Perd hablo solo de «parélisis» (De Sela en Rpp,
2018). Las cancillerias de Ecuador, Uruguay y Venezuela apenas pudieron limitarse
a pronunciar comunicados de apoyo (La Prensa, 2018).

Confusién y polarizacion imperaron también en aquel segmento minoritario de la
opinidén publica latinoamericana que muestra algun interés en el regionalismo. Asi, los
«mitos y verdades» de la crisis (Agostinis y Palestini, 2018) y la «imagen caricaturesca»
de la Unasur (Sanahuja y Comini, 2018) quedaron al orden del dia. Las opiniones
vertidas por académicos y politicos en entrevistas y notas de prensa a raiz de la
autosuspension, centraron la atencion en problemas como la regla del consenso (Samper
en Brieger, 2018), la crisis de liderazgo (Rojas Aravena en Mizrahi, 2018; Nolte y
Mijares, 2018), la falta de valores comunes (Nolte y Mijares, 2018), el laxo disefio
institucional (Nolte y Mijares, 2018; Serbin en Mizrahi, 2018), la «restauracion
conservadora» Yy la llegada al poder de gobiernos de derecha (Sanahuja y Comini, 2018;
Serbin en Mizrahi, 2018; Tussie y Riggirozi, 2018), el costo de mantener el organismo
(Rojas Aravena en Mizrahi, 2018), la crisis en Venezuela y el fallido acompafamiento
al didlogo (Serbin en Mizrahi, 2018). Otros intentaron marcar una diferencia entre
cuestiones coyunturales y estructurales (Chavez en Romero, 2018; Zibechi, 2018). La
autosuspensioén lleg6 incluso a ser interpretada como un mecanismo de presion para
elegir un secretario general (Lucas en Cardozo, 2018; Riggirozzi en Mizrahi, 2018;
Samper en Mizrahi, 2018; Sanahuja y Comini, 2018; Tussie y Riggirozzi, 2018), y
calificada de «decision absurda de geopolitica» (Amorim en Giuliano, 2018).

«La Unasur estd practicamente fallida, muri6 y olvidé acostarse» sentencié en
diciembre el vicepresidente de Brasil, el general retirado Hamilton Mour&o (Erbol, 2018).
Estaba en excelente compafiia. Es un «cadaver insepulto» agreg6 en enero el canciller
colombiano Carlos Holmes Trujillo luego de que el presidente Ivan Duque (en Blu Radio,
2019), junto a su homdlogo chileno Sebastian Pifiera, se develara como el verdugo de la
Unasur para darle luz al Foro para el progreso de América del Sur, alias Prosur, en marzo
de este afio (Itamaraty, 2019). Frente a la falta elemental de informacion y definicion
conceptual y programatica, el foro ha sido descrito criticamente como «la farsa de una
metamorfosis conservadora» (Benzi y Narea, 2019°).

Pocos dias antes de la creacion de Prosur, el mandatario ecuatoriano Lenin Moreno
anunciaba que su gobierno habia empezado el trdmite para salir de la Unasur debido a
que «no existen las condiciones para [...] trabajar por la integracion sudamericana» (El
Comercio, 2019°), volviendo a insistir en la devolucion del edificio de la sede. En abril,
los gobiernos de Argentina, Brasil y Paraguay también denunciaron el Tratado
constitutivo, mientras que el de Chile anuncié formalmente su intencion de hacerlo.

Seguramente analisis tedricos y politicos mas profundos sobre la crisis y quizas
proxima extincion formal de la Unasur estdn en camino. Por el momento, solo el
articulo de Victor Mijares y Detlef Nolte (2018) ofrece desde una perspectiva realista
una interpretacion coherente sobre los desaciertos del regionalismo «posthegemonico».
Su revision critica, no obstante, rebasa los modestos objetivos de esta crénica.
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Post scriptum

Esta cronica se termino de escribir en mayo de 2019. Desde entonces, los gobiernos
de Chile y Ecuador aprobaron su salida de la Unasur, mientras que el de Per( se
encuentra adn en el proceso. La sede del organismo esta ahora a disposicion del
gobierno ecuatoriano. El Grupo de Lima sigue emitiendo de forma esporadica
declaraciones en contra del gobierno de Venezuela, mientras que Prosur pretende
elaborar hasta fin de afio un primer plan de trabajo sectorial.

La atencion que en afios pasados habia concentrado la Unasur, se ha desplazado en
estos momentos hacia la Alianza del Pacifico o, de inspiracion comercialista y
neoliberal, y hacia el acuerdo firmado entre la Unién europea y el Mercosur. Si en el
primer caso, tanto la salida del gobierno de Trump del mega acuerdo comercial Trans-
pacific partnertship (Ttp), como la eleccion de Lopez Obrador en México, desinflaron
el optimismo sobre la reconstitucion de un nuevo eje mayoritario de regionalismo
“abierto”, en el segundo, habra que esperar al menos dos afios para la implementacion
del acuerdo Ue-Mercosur.

Desde julio, un intento de contrapeso a la articulacion de gobiernos de derecha, ha
sido el llamado Grupo de Puebla, el cual reune a varios lideres “progresistas” tales
como los ex presidentes de Brasil Dilma Rousseff y el recién liberado Lula da Silva, de
Ecuador Rafael Correa, de México Lbépez Obrador, de Uruguay José Mujica, de
Paraguay Fernando Lugo, incluyendo también al Gltimo secretario general de la Unasur
Ernesto Samper y al presidente electo de Argentina Alberto Fernandez y a la ex
presidenta y ahora vice Cristina Fernandez. Su lema: “el cambio es el progresismo”.

La réfaga de protestas sociales desencadenadas desde octubre en Ecuador, Colombia,
Chile y Bolivia esta convulsionando enormemente el panorama regional. Frente a un
escenario sumamente volatil y de crisis cada dia mas severa, las posibilidades de
articulacion o rearticulacion de coaliciones méas o menos formales e institucionalizadas
siguen abiertas y, en cuanto a su consolidacion, extremadamente inciertas por el
momento. La Unasur, naturalmente, no es la excepcion.
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