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El papel de la UNASUR ante los conflictos internacionales:
dos estudios de caso

The Role of UNASUR in International Conflicts:
Two Case Studies

RESUMEN

La UNASUR se ha destacado desde sus inicios en
la compleja labor de mediacién y resoluciéon de
conflictos internacionales. Para ello, esta enti-
dad multilateral ha apelado a distintas féormulas
politicas tendientes al encausamiento de proble-
maticas y conflictos apartados del camino de la
institucionalidad y de los medios tradicionales
de resolucion. Con todo, y pese a la busqueda de
caminos alternativos, han sido las cumbres pre-
sidenciales la principal herramienta destinada a
encontrar soluciones innovadoras y respetuosas
del orden democratico y constitucional delos pai-
ses sudamericanos. En este articulo se analiza de
manera especifica la actuacion de la UNASUR en
dos casos de profunda gravedad institucional: el
intento de golpe de Estado ocurrido en Ecuador
el 30 de septiembre de 2010 y el derrocamiento
del ex presidente Fernando Lugo en Paraguay en
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ABSTRACT

The Union of South American Nations, UNASUR,
has, since its beginnings, stood out as an effecti-
ve player in international conflict resolution and
mediation. In order to achieve said resolution
and mediation, this multilateral organization
has appealed to different political configura-
tions which allow for a channeling of conflicts
which do not conform to institutional patterns
and traditional resolutions. Despite its preferen-
ce for alternate forms of resolution, presidential
summits have worked as its main resource in the
search for innovative solutions that are respec-
tful of South American countries’ democratic
and constitutional order. This article specifically
analyzes two cases of profound institutional pro-
blems: the failed coup détat in Ecuador (which
occurred on the 30" of September 2010) and
the overthrow of Paraguayan president Fernan-
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junio de 2012. Luego de analizar estos dos casos
extremos, y las implicancias politicas generadas,
se avanza en una vision comprensiva acerca del
éxito o el fracaso del papel politico de la UNASUR
como instancia de resolucion de conflictos a ni-

vel internacional.

Palabras clave: UNASUR; Ecuador; Paraguay; de-

do Lugo in June 2012. After studying these two
extreme cases, and their political reverbera-
tions, a comprehensive view is laid out regarding
UNASUR'’S successes and failures as a player in in-

ternational conflict resolutions.

Keywords: UNAsUR; Ecuador; Paraguay; demo-

mocracia; conflicto internacional. cracy; international conflict.

La apuesta por la resolucion de conflictos de gobierno

in que fuera originalmente planeado dentro del esquema de integracion sudamericana, la

defensa irrestricta por la gobernabilidad y por los regimenes democraticos pasé a ser uno
de los elementos de importancia en la vida de la Union de Naciones Suramericanas (UNASUR).
De ahi que nuestro objetivo al desarrollar la presente investigacion sea el de indagar cual
fue el rol cumplido por esta organizacion en escenarios complejos y de alta conflictividad
politica, tratando de establecer paralelamente aquellas herramientas utilizadas en las distintas
propuestas de resolucion de conflictos. Este objetivo cobra especial relevancia si se tiene en
cuenta que la UNASUR no fue desde un inicio constituida como una entidad multilateral
dedicada a la mediacion en caso de controversias, sino mas bien como una organizacion
encargada de auscultar, recomendar y coordinar distintos medios y formas de integracion
regional. Asi, podemos establecer como hipoétesis general que la principal aportacion de la
UNASUR ha consistido en el fortalecimiento de los regimenes democraticos en la region, sobre
todo aquellos amenazados por fuerzas y tendencias desequilibrantes y disruptivas.

En sus poco mas de cinco afios de vida, y con una estructura institucional minima, la
UNASUR ha pasado a ser un actor de fundamental importancia a la hora de garantizar la
continuidad democritica en aquellos paises amenazados por la desestabilizacion asi como
también en el intento por asegurar la paz y la resolucion de conflictos, mediante la creacion
de foros e instancias de dialogo y cooperacion multilateral: su historia, y la de su principal
instancia de resolucion de conflictos, las cumbres presidenciales, se hallan vinculados asi a los
problemas nacionales e internacionales que surcaron la vida de la region en los tltimos anos.

De acuerdo a lo aqui planteado, resulta dificil separar la historia de la uNAsUR del
contexto critico que en cierta forma le dio origen en 2008. Si bien existia el antecedente de la
Comunidad Sudamericana de Naciones, formada en Cuzco (Pert) en 2004 con la presencia
de ocho jefes de Estado de la region, fue el asesinato de Raul Reyes, lider de las FARC, y el
potencial enfrentamiento bélico entre Colombia por una parte, y Venezuela y Ecuador por
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la otra, el elemento que operaria como catalizador para la formacion de este nuevo bloque
regional. Con posterioridad a esta primera crisis politica, se debe resaltar el papel cumplido
por la UNASUR frente a la situacion interna que se vivi6 en Bolivia entre agosto y septiembre
de 2008; y, sucesivamente, el problema regional que se generd en agosto de 2009 a partir del
permiso por parte de Colombia para la utilizacién de sus bases por fuerzas estadounidenses
en su territorio, con relacion al intento golpista que se vivié en Ecuador el 30 de septiembre
de 2010y, por ultimo, respecto a la desestabilizacion institucional que tuvo lugar en Paraguay
en junio de 2012 y que implicé la destitucion del presidente Fernando Lugo.

El asesinato del lider de las FARC Raul Reyes, y las consecuencias derivadas del ataque
de Colombia al campamento guerrillero ubicado en Angostura, en suelo ecuatoriano, en
marzo de 2008, y la posibilidad de un enfrentamiento armado entre Colombia por una parte,
y Venezuela y Ecuador por la otra, operaron como un aliciente para terminar de definir el
establecimiento de la nueva organizacién sudamericana, intentando restringir con ello la
participacion de la Organizacion de Estados Americanos (OEA) en las instancias politicas y
resolutivas. La constitucion de la UNASUR se convirtié por tanto en un objetivo estratégico
que debia ser alcanzado en muy poco tiempo, ya que era necesario brindar un marco idéneo
para la solucion de una problematica que amenazaba con profundizarse con consecuencias
imprevisibles para toda la region. Por otra parte, la posibilidad de una intervencion de los
Estados Unidos aprovechando el incidente y para el sostenimiento de Colombia, por aquella
época gobernada por Alvaro Uribe, torn6 también necesaria la constitucién de esta entidad
sudamericana, cuyos avances concretados en los tltimos afios podian ser directamente desafiados
en caso de que las tensiones entre estos tres paises se incrementaran. Las negociaciones para
evitar que las tensiones se profundizaran constituyeron el marco propicio para la posterior
fundacion de la UNASUR, en mayo de 2008 y a poco més de dos meses de ocurrida la masacre
de Angostura.

Sin embargo, el bautismo de fuego para la naciente organizacion tendria lugar pocos meses
mas tarde cuando se puso a prueba frente al conflicto interno que tuvo lugar en Bolivia entre
agosto y septiembre de 2008 y que implicé seriamente la posibilidad de que derivara en una
guerra civil con amplias repercusiones regionales. Esta problematica local surgio a raiz de
una medida de protesta encabezada por los prefectos de las cuatro provincias mas ricas en
yacimientos gasiferos de Bolivia, y en su agravamiento se llegd a temer la separacion del territorio
nacional. La profundidad de esta crisis amenazé incluso con expandirse a otros paises de la
region, ya que ademas del respaldo directo de Hugo Chavez al presidente Morales (incluso
para enviar sus milicias en defensa del gobierno boliviano) pudo darse también una crisis
humanitaria de enormes consecuencias para geogratias que, como la de Pert, podian ofrecer
asilo a los desplazados, y ello sin tomar en cuenta las repercusiones en Brasil y Argentina, en
gran medida dependientes del gas boliviano para la alimentacion de sus propias economias.
Los profundos efectos de este conflicto motivaron asi la primera cumbre sudamericana,
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convocada por la entonces presidenta de Chile, Michelle Bachelet ~también presidenta pro
tempore de la UNASUR- en Santiago, el 15 de septiembre de 2008. Como consecuencia directa
de esta segunda cumbre presidencial, se reforzo el rol del bloque sudamericano como una
instancia de resolucion de conflictos politicos, ratificindose ademas la importancia del Consejo
Sudamericano de Defensa, iniciativa originalmente propuesta por Brasil.

Al siguiente afo, la paz regional y el impulso integrador se verian seriamente desafiados ante
la decisién del presidente Alvaro Uribe de autorizar el uso de siete bases militares en territorio
colombiano por parte de las fuerzas estadounidenses. Con la excusa del combate al narcotrafico
y al terrorismo simbolizado en las FARC, esta concesion a Washington contribuyd a aumentar las
tensiones de Bogota con Caracas y a convertir lo que era defendido como una decision auténoma
y soberana de Colombia en un auténtico problema regional. En este sentido, no sélo existi6 la
posibilidad de un enfrentamiento con Venezuela, en un proceso que reconocié una nueva escalada
en la conflictividad desde la tension bilateral generada por la masacre en el campamento de las
FARC un afio antes, sino que también Brasil vio con creciente preocupacion la presencia cada
vez mayor de los Estados Unidos en la frontera con la Amazonia. Con urgencia, el 10 de agosto
de 2009 se celebrd en Quito la Tercera Cumbre de la UNASUR aunque con la ausencia de Uribe,
que prefirié no asistir. Pese a ello, en dicho encuentro se acordd la creacion de los Consejos de
Infraestructura y Planeamiento, Educacion, Ciencia y Tecnologia, Lucha contra el Narcotrafico y
Desarrollo Social. Ante la ausencia de Colombia, la presidenta argentina Cristina Fernandez de
Kirchner impulsé la convocatoria a una nueva cumbre, esta vez a ser desarrollada en Bariloche
el 28 de agosto, dos semanas después del encuentro de Quito. La presencia en Argentina de
Alvaro Uribe y su aceptacion al didlogo contribuyé en gran medida a distender las tensiones
suscitadas en la region en las ultimas semanas.

La urgencia determind una vez mas la labor de la uNASUR cuando, el 30 de septiembre de
2010, lo que comenz6 como un motin policial culminé como un intento de golpe de Estado
en contra del gobierno de Rafael Correa. El problema suscitado en Ecuador se diferenciaba de
lo ocurrido anteriormente, en donde los acontecimientos y las repercusiones colocaban a las
naciones de la region en el umbral del conflicto abierto y externo (situacion incluso aplicable
al caso boliviano de 2008, en el que un problema local derivo casi inmediatamente en un
conflicto de proporciones internacionales). Mas alla de la especificidad del caso ecuatoriano,
subsistia el recuerdo del golpe de Estado producido en Honduras a fines de junio de 2009,
cuando mediante un recurso parlamentario se destituy6 al presidente José Manuel “Mel”
Zelaya con la anuencia de los Estados Unidos.

En vista de lo acontecido en América Central, se asumié como certera la posibilidad de
remocion de Correa, por lo que nuevamente la presidenta Cristina Fernandez convoco (esta
vez de urgencia) a una reunién de lideres de la UNASUR en Buenos Aires, la que fue sucedida
al dia siguiente, 1° de octubre, por un encuentro de todos los cancilleres de la region en Quito,
una vez que el gobierno ecuatoriano pudo recuperar el control de la situacién y restablecer
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su capacidad de accién. Como corolario al golpe desestabilizador sufrido por Ecuador, en la
siguiente cumbre oficial de la entidad sudamericana, celebrada en Georgetown (Guyana) el
26 de noviembre de 2010, los representantes alli reunidos firmaron un protocolo adicional
al Tratado Constitutivo de la UNASUR en el que se incluyé una clausula democratica por
medio de la cual aquel pais que viera alterado el orden constitucional, inmediatamente se
veria excluido del bloque.

Un hecho similar a lo acontecido en Ecuador en 2010 tendria lugar dos afios mas tarde
en Paraguay, implicandose en esta ocasion un problema institucional adicional a la propia
UNASUR. La Quinta Cumbre, celebrada en Asuncién el 29 de octubre de 2011, fij6 en Paraguay
la presidencia pro tempore del bloque por un afo y hasta su posterior traslado a Peru. Sin
embargo, la destitucion parlamentaria de Fernando Lugo de la presidencia paraguaya a
manos de su vicepresidente, motivé una reunion urgente y extraordinaria de la UNASUR, la
que finalmente tuvo lugar en Mendoza (Argentina), el 29 de junio de 2012, una vez concluida
la XLIII Cumbre del MERCOSUR.

A diferencia de lo acontecido en Ecuador dos afios antes, en Paraguay si se habia concretado
la destitucion del presidente en medio de un cuestionado tramite parlamentario y juicio politico,
con el agravante de que se habia atentado contra la institucionalidad en el pais que justamente
ejercia la presidencia de este organismo multilateral. El nuevo presidente, Federico Franco,
sin reconocimiento de varios gobiernos latinoamericanos, no fue invitado a la cumbre: el
Consejo de Jefes de Estado y de Gobierno de la unasur decidi6 suspender a Paraguay hasta
el restablecimiento del orden institucional y poner fin a la presidencia pro tempore del bloque
para entregarsela inmediatamente a Pert. Por medio de esta organizacion internacional, y por
primera vez, los paises sudamericanos hicieron un uso efectivo de la “clausula democratica’,
apartando a Paraguay del conjunto y sefialando los riesgos y consecuencias para cualquier
movimiento desestabilizador que pudiera darse en la region.

En los dos apartados siguientes, se contemplara lo ocurrido en los ejemplos concretos
de Ecuador y Paraguay por considerar que en ambos paises se han vivido casos extremos de
vulneracion de la institucionalidad democratica, en los que incluso se ha atentado contra la
vida de los primeros magistrados. Asimismo, y para la UNASUR, estos dos paises se convirtieron
en enormes desafios tanto por la gravedad de la crisis desarrollada en cada caso como por
la limitada capacidad de respuesta de la organizacion en su intento por revertir severas
problematicas ya en curso (Kersfteld, 2012).

El conflicto del 30S

Rafael Correa asumi6 la presidencia nacional el 15 de enero de 2007, entre otros objetivos,

- [DOSSI|Y

con la intencidn de dar un nuevo vuelo a la politica exterior del Ecuador, hasta ese momento
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mayormente cefiida a los lineamientos trazados desde la Casa Blanca, la que luego de los
atentados del 11 de septiembre de 2001, fundamentalmente tenia reservada una agenda de
seguridad hacia el drea andina (Bonilla y Paez, 2006). En este sentido, y hasta el inicio de
la presidencia de Correa, en la mirada de los Estados Unidos, Ecuador no se diferenciaba
demasiado del resto de los paises de la region andina, marcados por la inestabilidad insti-
tucional, una permanente crisis econémica, la pobreza endémica de las masas y la protesta
social como telon de fondo de toda disputa por el poder.! El modelo neoliberal imperante
en Ecuador desde el Consenso de Washington comenz6 a darse por superado a partir de un
nuevo marco geoestratégico, con una fuerte impronta reformista y con una presencia del
Estado en todos los ambitos de la economia.

De acuerdo a los nuevos lineamientos en materia de politica exterior desarrollados por la
Revolucion Ciudadana, sin pretender cortar lazos con Estados Unidos (todavia el principal socio
comercial del pais) y sin abandonar una organizacién como la Comunidad Andina (cAN), con
una fuerte impronta comercial, desde Ecuador se apostd por una estrategia multidimensional
de vinculacién con el resto de los paises sudamericanos. No resulta extrano, por tanto, el
involucramiento del gobierno de Correa —en primer lugar- con la Alianza Bolivariana para
los Pueblos de Nuestra América - Tratado de Comercio de los Pueblos (ALBA-TCP), a partir
de su proximidad al proceso encabezado por Hugo Chavez en Venezuela, y sobre todo a la
UNASUR, del que fue uno de sus principales impulsores, junto con Brasil y Venezuela, asi como
también uno de los mas enfaticos defensores de la candidatura del ex presidente argentino,
Néstor Kirchner, como Secretario General. De este modo, y en no més de un lustro, Ecuador
pasé de ser un pais unicamente dependiente de los Estados Unidos, con una politica exterior
centrada en la agenda comercial y en la lucha contra el narcotrafico, a una Nacién con un
mayor despliegue de relaciones motivadas, tanto en elementos de estrategia politica como
de afinidad ideoldgica.

La politica de reformas encabezada por el presidente Correa generé una amplia oposicién en
la que se conjugaron partidos politicos, medios de comunicacion, sindicatos y organizaciones
indigenas. En este contexto, el 30 de septiembre de 2010, tuvo lugar un movimiento de
desestabilizacion que —desde el gobierno nacional pero también a partir de organismos como
la oNU yla propia UNASUR- seria caracterizado como un intento de golpe de Estado, en tanto
que desde medios y organizaciones opositoras fue visto como un simple motin policial. De
forma concreta, el 30S comenzé esa misma mafana a partir de una protesta encabezada por
la Policia Nacional del Ecuador en contra de la Ley del Servicio Publico, y que luego incluyo
también una huelga policial, la toma del aeropuerto de Quito y del edificio de la Asamblea,

! Ecuador no estuvo exento de las imposiciones de la Casa Blanca, las que sobre todo fueron materializadas durante
el interrumpido mandato del ex presidente Jamil Mahuad, primero con la cesién de parte de la base militar de Manta
en 1999 a las Fuerzas Armadas estadounidenses y ya durante el siguiente afio, con una politica econémica que llevé a
reemplazar al sucre, la moneda nacional, por el dolar (Kersffeld, 2011).
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hasta el secuestro del presidente Correa en el Hospital de la Policia Nacional, contabilizindose
durante el transcurso de ese dia un total de diez victimas fatales.

Lo sucedido en aquella jornada dio lugar a reacciones internacionales de distinto tipo,
sobre todo en Sudamérica, en la que movimientos desestabilizadores como los producidos
en Ecuador en dicha jornada siempre son vividos con particular intensidad. En este sentido,
dichos acontecimientos trajeron a la memoria colectiva otros sucesos también recientes como
el intento de golpe de Estado contra Hugo Chavez en Venezuela en 2002; el desplazamiento
forzado de Jean Bertrand Aristide en Haiti en 2004; el fuerte conflicto civil ocurrido en
Bolivia en 2008 que atentd directamente contra el régimen democratico presidido por Evo
Morales y, finalmente, la expulsion del gobierno de Manuel Zelaya en Honduras en 2009. En
el plano local, el 30S trajo también a la memoria el proceso de inestabilidad que tuvo lugar en
el pais desde 1997 y por un periodo de diez afios, contribuyendo de ese modo a reforzar las
dudas sobre las reales condiciones de gobernabilidad del mandato de Correa pero, mas aun,
en torno a la solidez del régimen democratico y a su compenetracion real y en profundidad
frente a la ciudadania ecuatoriana.

Con una cobertura especial y pormenorizada de la cadena de noticias TELESUR, en toda
Latinoamérica hubo expresiones de reafirmacion de la democracia y contrarias a cualquier
intento de golpe en Ecuador.” En este contexto se produjeron las acciones diplomaticas mas
relevantes, las que tuvieron lugar el mismo 30 de septiembre, cuando se convocd a una reunion
urgente de la UNASUR en Buenos Aires y, para el dia siguiente, a un encuentro de cancilleres
sudamericanos en Quito.

La Reunién Extraordinaria del Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno de la
UNASUR se desarrollé en la noche de aquella conflictiva jornada en la sede de la Cancilleria
argentina. En su Declaracién, dada a conocer en la madrugada del 1° de octubre, se confirmé
el compromiso por preservar valores como la institucionalidad democritica, el Estado de
derecho, el orden constitucional, la paz social y el respeto a los derechos humanos. Asimismo,
se procedid a condenar el intento de Golpe de Estado y el secuestro de Rafael Correa, al
tiempo que se demandaba el pronto retorno a la normalidad institucional y se planteaba
la necesidad de que los responsables del intento golpista fueran juzgados y condenados.
Finalmente, y mas alla de los rechazos y las condenas pertinentes a una accién de esta
naturaleza, este encuentro de la UNASUR emitio una serie de medidas concretas frente a
aquellos paises en los que triunfaran nuevos quiebres del orden constitucional como, por
ejemplo, cierres de fronteras, suspension del comercio, del trafico aéreo y de la provision de
energia, servicios y otros suministros. Sin embargo, seria la “clausula democratica” el factor
que se constituyd en el aporte mas relevante de la UNASUR frente a este tipo de situaciones

% En este sentido, el primer pais que se manifesté en contra del levantamiento fue Argentina, seguido por Uruguay y
Brasil y luego por el resto de los paises sudamericanos.
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complejas y en el que los principios constitucionales terminan siendo vulnerados. Dicha
clausula, ya convertida en Protocolo Adicional al Tratado Constitutivo, fue finalmente
aprobada en la IV Reunién Cumbre Ordinaria de la UNASUR, realizada el 26 de noviembre
de 2010 en Guyana.?

Una vez acallada la revuelta, el 1° de octubre tuvo lugar en Quito la reunién de Cancilleres
de la UNASUR, convocada como un mensaje explicito de respaldo al gobierno de Rafael Correa
y, al mismo tiempo, como una muestra de la capacidad de maniobra del bloque sudamericano
en situaciones de alta complejidad y de efectivo riesgo constitucional.

En suma, la reunion se convocd “para expresar el pleno respaldo al Presidente constitucional
de la Republica del Ecuador, Rafael Correa, y al pueblo ecuatoriano, participe indispensable
del pleno restablecimiento de la institucionalidad democratica en ese pais’, segin afirma el
quinto punto de la Declaracién de Buenos Aires sobre la situacion en Ecuador. El conclave se
desarroll6 en el Palacio de Gobierno de Ecuador, con la presencia de Rafael Correa y de su
Ministro de Relaciones Exteriores, Ricardo Patifio, y todos los participantes que alli hicieron
uso de la palabra se manifestaron en una defensa inclaudicable por la democracia, no sélo en
Ecuador, sino también en cualquier pais de la region en el que pudieran originarse nuevos
movimientos golpistas o desestabilizadores.

La monolitica posicién adoptada por los presidentes del bloque sudamericano marcé asi
un cambio sustancial respecto al golpe de Estado contra el hondureio Manuel Zelaya, en
junio de 2009, tras el cual hubo divisiones internas por el reconocimiento de Colombia y
Peru al gobierno de Porfirio Lobo, luego de la traumatica salida de Mel Zelaya del gobierno
de aquel pais. Esta division quedd en evidencia en la cumbre de la UNASUR de mayo de
2010, cuando —con excepcién de los mismos dos paises— los socios amenazaron con no
acudir a la cumbre Union Europea-Latinoamérica a ser celebrada en Madrid, si Lobo asistia
como invitado oficial. La rapidez demostrada por la UNASUR fue altamente efectiva y sirvi6
ademds para generar una notable contrastacion respecto a lo ocurrido en Honduras, en que
la organizacion optd por un papel mas discreto frente a los acontecimientos que se estaban
desenvolviendo en el contexto centroamericano; un espacio de intervencion de todos modos
distinto al sudamericano.

3 En el punto 7 se menciona que los paises del bloque “se congratulan por la aprobacién del Protocolo Adicional
al Tratado Constitutivo de UNASUR sobre su Compromiso con la Democracia como garantia fundamental al orden
democratico y constitucional y condicion esencial del proceso de integracion de los Estados Miembros de la UNASUR.
Este Protocolo Adicional surge del mandato establecido en la Declaracion de Buenos Aires del 1 de octubre de 2010,
donde se afirma que los Estados miembros no toleraran desafio alguno a la autoridad institucional ni intento de golpe
al poder civil legitimamente constituido y que adoptardn medidas concretas e inmediatas en caso de quebrantamientos
al orden constitucional”.
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El golpe contra Lugo

A diferencia de lo ocurrido con Ecuador, el caso de Paraguay revela las dificultades de la
UNASUR frente a la situaciéon de un régimen democratico amenazado por fuerzas disruptivas
y por aquellas tendencias desestabilizantes que finalmente vieron el éxito en el golpe de junio
de 2012. Conviene recordar que la llegada al gobierno del ex obispo Fernando Lugo, el 15 de
agosto de 2008, implico el fin de 60 afios de hegemonia del Partido Colorado, de los cuales
cerca de 35 tuvieron lugar bajo la dictadura de Alfredo Stroessner (1954-1989). Por otra parte,
la profundizacion del modelo neoliberal en los afios 90, dio como resultado un ahondamiento
en la crisis del Estado y particularmente en las redes clientelares estructuradas a lo largo de
seis décadas de mandato colorado, intensificindose asi las luchas intestinas en el conjunto
gobernante: al calor de las crecientes protestas sociales, no faltaron los escandalos politicos
e, incluso, magnicidios como el asesinato del vicepresidente Luis Maria Argafia, en 1999.

La deslegitimaciéon en aumento del bloque de poder colorado fue el espacio propicio para
el surgimiento de nuevas figuras politicas, como la de Fernando Lugo, principal referente
de la Alianza Patridtica para el Cambio, frente electoral en el que, de manera cada vez mas
tensa, convivian el Partido Liberal Radical Auténtico (PLRA), y un conjunto de organizaciones
de izquierda y de centro izquierda entre las que se destacaban el Partido Revolucionario
Febrerista, el Partido Democrata Cristiano y el Partido Social Demdcrata, entidades que
posteriormente crearian el “Frente Guazt”.

Durante su mandato, Fernando Lugo debi6 hacer frente a las contradicciones crecientes
provocadas por una compleja alianza electoral y que se expreso en la debilidad politica
e institucional del conjunto de la izquierda, respaldada generalmente en la movilizacién
popular, para hacer frente a los embates provocados por el partido Liberal, liderado por el
entonces vicepresidente (y posteriormente presidente) Federico Franco. El eje de conflicto
estuvo marcado por el interés de Lugo en las demandas de los sectores més postergados, para
quienes se crearon diversos programas sociales de contencion e inclusion, con el visible rechazo
de los sectores més conservadores, los terratenientes, el Partido Colorado, los principales
medios de comunicacion y la cipula de la Iglesia Catdlica, a los que de manera progresiva se
fue acercando el partido Liberal, visualizado como el tnico capaz de detener a un gobierno
que se iba radicalizando cada vez mas y que amenazaba con concretar, antes o después, la
tan temida reforma agraria (Richer, 2012: 240-1).

Uno de los aspectos mas novedosos de la gestion de Fernando Lugo fue el intento por
insertar a Paraguay en la realidad politica sudamericana, apoyandose para ello en un juego
de multiples alianzas con aquellos gobernantes con un signo ideoldgico semejante o con
una mayor apertura al didlogo. En este sentido, la presidencia de Lugo implicé la progresiva
salida del Paraguay de aquella concepcion en la que mas alla de la participacion del pais en
organizaciones regionales como el MERCOSUR, mantenia en realidad una silenciosa y sobre
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todo una permanente fidelidad a los Estados Unidos como herencia de los sucesivos mandatos
colorados vy, sobre todo, de la dictadura de Alfredo Stroessner. En esta sociedad particular,
los Estados Unidos controlaban una plaza estratégica para el aseguramiento de su hegemonia
en la region sudamericana a cambio del otorgamiento de crecientes recursos econdmicos e,
incluso, de pertrechos militares (Russell y Tokatlian, 2009). Las caracteristicas diferenciadoras
del gobierno de Lugo posibilitaron una renovada politica exterior en la que la tradicional
alianza con los Estados Unidos fue complementada con acuerdos politicos con varios de
los socios sudamericanos, en una creciente cercania que incluso fue generandose durante la
campana politica de la Alianza Patridtica para el Cambio y que se expresé en la ayuda por
parte de los gobiernos de Argentina, Brasil y Uruguay para que ciudadanos paraguayos con
residencia en estos paises apoyaran con sus votos a este frente electoral.

Por otra parte, el gobierno de Lugo impulsé la consolidacion de la UNASUR pese a la
oposicion del Parlamento para la incorporacion del Paraguay, ya que se veia a esta organizacion
internacional como un brazo mas del chavismo venezolano en su intento de penetracién
en los paises de la region.* En el marco de la UNASUR, Paraguay asumi6 la presidencia pro
tempore en la convencion realizada en Asuncion, el 29 de octubre de 2011, ocasion en la que
Fernando Lugo se propuso consolidar el rumbo de la organizacién en materia de respeto a
los derechos humanos, desarrollo e inclusion social y una mejor calidad de vida para todos
los habitantes de Sudamérica. Por ultimo, en aquel conclave se remarco la importancia de
los regimenes democraticos para los paises de la region, como punto de partida para llevar
a cabo una verdadera integracion regional.

El “compromiso democratico’, surgido a partir del 30S ecuatoriano, fue asi de gran
importancia no s6lo en cuanto a factor de estabilidad y proyeccion a futuro de la UNASUR,
sino también como un elemento clave que seria nuevamente explicitado durante el proceso de
destitucion de Lugo, un aflo mas tarde. Asi, y en el caso de Paraguay, la alianza internacional
con aquellos paises con un signo politico decididamente enmarcado en la izquierda, como
eran los casos de Venezuela y Bolivia, contribuy6 a resquebrajar la débil institucionalidad
democratica que, mas por desgaste del otrora régimen hegemonico que por las propias virtudes
y fortalezas de la nueva alianza en el poder, intentaba hacer pie en esta Nacion.

El desencadenante de la caida de Lugo fue conocido como la “Masacre de Curuguayti’,
la que tuvo lugar el 15 de junio de 2012 cuando, en medio de una protesta campesina, la
toma de una hacienda culmind con un enfrentamiento armado y con once manifestantes
y seis policias muertos. Desde distintos sectores, se sefial6 al gobierno de Fernando Lugo
como principal responsable de los acontecimientos y en consecuencia se exigio su caida. La
extrema celeridad en la convocatoria al juicio politico, avalado por la firma de 117 diputados

4 Basta para ello leer las declaraciones en torno a esta tematica de Miguel Carrizosa, titular del Congreso Nacional,
quien aseguraba que “la intromisién en asuntos internos le encanta a Chavez”. Ver: Paraguay.com, (2010).
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opositores y por el Poder Judicial, generd dudas, tanto en la opinién publica nacional como en
la internacional, sobre la legitimidad del proceso politico en contra de Lugo —quien durante
su mandato habia ya resistido en mas de veinte ocasiones a las fuertes presiones que exigian
su salida amparandose, sobre todo, en las movilizaciones populares-. La responsabilidad que
le cupo al gobierno en la Masacre de Curuguayti, le privé del apoyo de aquellos sectores que
anteriormente no dudaban en manifestarle su respaldo, profundizando asi su debilidad y su
creciente aislamiento social: el 22 de junio de 2012, a un afio de las elecciones presidenciales,
Fernando Lugo era destituido en un juicio sumario por el Congreso de Paraguay por “mal
desemperio” en sus funciones. La idea de un nuevo “golpe de Estado’, de caracter civil y
atentatorio de los valores democraticos, pronto se instald en la escena publica paraguaya.

Las repercusiones internacionales de esta medida en contra del gobierno del Paraguay
se hicieron sentir de inmediato y el fulminante ascenso a la presidencia de Federico Franco
fue interpretado, en algunos casos, como ilegitimo y antidemocratico, si bien el proceso de
destitucion de Lugo fue cefiido ala ley y al derecho. Quizas fue a nivel del Mercado Comun del
Sur (MERCOSUR), donde esta alteracion se sintié de manera mas radical: el resto de los socios
de este bloque —Argentina, Brasil y Uruguay- respondieron con celeridad a la ruptura del
“compromiso democratico” y decidieron suspender a Paraguay de esta entidad en una cumbre
presidencial realizada el 29 de junio en la ciudad argentina de Mendoza. Como contraparte,
y va sin el unico socio del MERCOSUR que por resistencias en el Senado no habia aprobado
el Protocolo de Adhesion de Venezuela, los lideres de los restantes paises resolvieron, en ese
mismo encuentro, el ingreso de la Nacién bolivariana al bloque sudamericano.

También en Mendoza, y de manera paralela a la cumbre del MERCOSUR, tuvo lugar
un encuentro de la UNASUR en el que se resolvié suspender a Paraguay “hasta tanto no se
restablezca el orden democratico” ya que se consider6 que la destitucion de Fernando Lugo
fue “ejecutada mediante un proceso sumarisimo que evidencié una clara violacién del derecho
al debido proceso”. El apartamiento del pais guarani del bloque sudamericano se respaldé en
su Tratado Constitutivo y en el Protocolo Democratico (“Ushuaia II”) que establece la plena
vigencia de las instituciones democraticas como condicion esencial para la pertenencia a
esta organizacion. Por su parte, el flamante secretario general de la UNASUR, el venezolano
Ali Rodriguez, quien asumio su cargo el 11 de junio, plante6 que Paraguay estaria fuera de la
organizacion “hasta que se restablezca el ejercicio de la democracia’, sin que necesariamente se
contemple el retorno de este pais al bloque sudamericano una vez concretadas las elecciones
presidenciales de 2013: se plante6 asi que el seguimiento al futuro proceso electoral podia estar
a cargo del Consejo Electoral de la UNASUR, un nuevo organismo aprobado por el conjunto de
los cancilleres para la observacion externa de los procesos electorales de los paises miembros
a fin de garantizar la transparencia democratica.

Finalmente, y junto con la suspension de Paraguay, la UNASUR dio por terminada la
presidencia pro tempore que mantenia este pais desde 2011 y fue designado Perti para asumir
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ese cargo, segun el sistema de rotacion interna establecido por esta organizacion. El Grupo
de Alto Nivel, conformado en Lima el 23 de julio después de que la UNASUR procediera a
la suspension, concluyé que esa medida seguiria vigente hasta la realizacion de elecciones
“equitativas” y “hasta que existiera un respeto a las libertades politicas y a los derechos
humanos” Como se expresé en aquel momento, no era la intencion del bloque sudamericano
el retorno al gobierno de Fernando Lugo, considerado como un tema interno de Paraguay,
sino llevar adelante “un seguimiento politico de todos los acontecimientos, puesto que a falta
de ocho meses para el proceso electoral existe una ruptura democratica’, segun los dichos
expresados por Salomoén Lerner, ex Primer Ministro de Peru del gobierno de Ollanta Humala y
representante de este pais ante la UNASUR. A mediados del siguiente mes de agosto, la UNASUR
volvid a tratar la suspension de Paraguay en una reunioén convocada por Pert en su calidad
de presidente pro tempore de esta entidad.®

Cabe agregar, finalmente, que Horacio Cartes, presidente electo de Paraguay por el Partido
Colorado, ha manifestado su interés por reincorporar a su pais al MERCOSUR y a la UNASUR, a
partir de su toma de gobierno, el 15 de agosto de 2013, obteniendo una respuesta favorable,
entre otros, por los gobiernos de Venezuela y Brasil. En tanto que la Secretaria General de la
UNASUR reconocio el triunfo de Cartes y la labor desempefiada por la Mision de Seguimiento
Electoral del Grupo de Alto Nivel para el Seguimiento y Evaluacion de la Situacion en Paraguay,
presidida por Salomon Lerner.

Conclusiones
El proceso de resolucion de conflictos a nivel internacional sigue siendo todavia un punto

débil dentro de la agenda politica e institucional de la UNASUR. Los acuerdos presidenciales
0, a lo sumo, las resoluciones adoptadas por el cuerpo de cancilleres del bloque, intentarian

> Mientras tanto, el nuevo presidente Federico Franco cuestion6 la legalidad del Protocolo Democritico de la UNASUR,
ya que ésta nunca habia sido ratificada por el Congreso paraguayo, al tiempo que también desconocia la convocatoria
de presidentes sudamericanos en la que se decidid penalizar a su pais. En este sentido, Franco expresé que “si UNASUR
nos echa, para mi seria un ascenso. No me seduce ese bloque” (La Voz de América, 2012).

© LaSecretaria General de la UNASUR emiti6 la siguiente declaracion con posterioridad a las elecciones presidenciales:
“La Union de Naciones Suramericanas (UNASUR) expresa sus felicitaciones al pueblo paraguayo por la vocacion civica
puesta de manifiesto durante las elecciones generales 2013 (...). Saluda igualmente al candidato ganador, Horacio
Cartes, por su eleccion como nuevo Presidente de la Republica. UNASUR destaca la labor de su Mision de Seguimien-
to Electoral del Grupo de Alto Nivel para el Seguimiento y Evaluacion de la Situacién en la Republica del Paraguay,
presidida por el Ing. Salomén Lerner, que ha constatado en sus labores el cumplimiento del cronograma electoral, la
normalidad del desarrollo de los comicios y la amplia participacion de la ciudadania, lo que contribuye con los avan-
ces del proceso democratico-institucional del Paraguay. UNASUR subraya finalmente el papel de Tribunal Superior de
Justicia Electoral por la organizacién y conduccion del proceso electoral y el apoyo al trabajo de la Mision Electoral de
UNASUR a lo largo del citado proceso” (La Radio del Sur, 2013).
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ocupar dicho espacio con mds o menos éxito, dependiendo de las causas de los problemas a
los que se enfrentan y a la posibilidad de una resolucién en términos positivos y en un muy
corto plazo. Hasta el momento, las crisis que han estallado en la region, han sido atendidas por
la uNASUR de muy diferente modo, si bien han prevalecido las cumbres presidenciales como
un mecanismo tradicional para el abordaje en conjunto de una problematica que amenaza
no sdlo alos paises directamente afectados, sino al conjunto de todas las naciones del bloque.

En este sentido, y a partir de la experiencia de los tltimos cinco afios, es posible advertir
que aquellos factores que concitan la atencion principal de los lideres sudamericanos, tienen
que ver con el mantenimiento de la paz (en una regién que salvo por excepciones puntuales
no se ha caracterizado por los enfrentamientos armados entre los paises miembros) y, mas
aun, con la defensa irrestricta de la democracia. En este sentido, todavia pesa en Sudamérica
la historia tragica de los sucesivos golpes militares y de las dictaduras sangrientas que asolaron
avarios de sus paises, sobre todo a los del Cono Sur, por lo que el resguardo de los regimenes
democraticos se ha convertido en un elemento esencial para cada nacién pero también para
la propia supervivencia de la UNASUR.

Los casos de Ecuador y de Paraguay pueden ser presentados como situaciones extremas
de una misma problematica presente en la region y que todavia no ha sido suficientemente
solventada por los gobiernos de turno. La debilidad de los regimenes democraticos es de una
complejidad que no escapa a ninguno de estos paises, ya sea que adquiera formas regresivas de
conflictividad politica, 0 que en cambio den paso a férmulas mas elaboradas e institucionales
de alteracion del orden constitucional. Ambos ejemplos son representativos ademas del
accionar de la UNASUR frente a amenazas que, incluso, podrian tener consecuencias mucho
mas amplias en los paises sudamericanos. En este sentido, esta organizacién fue mucho mas
util en una politica de contencion de los efectos colaterales de estos movimientos —reprobando
cualquier intento de alteracion de los gobiernos legitimamente constituidos- antes que de llevar
a cabo una iniciativa efectiva de precaucion apenas los regimenes democraticos comienzan
a resquebrajarse, evidenciando asi sus propias limitaciones.

Asi, y a partir de lo sucedido en Ecuador primero y luego en Paraguay, pueden verificarse las
potencialidades y logros de la UNASUR, pero también sus fracasos y debilidades. La resolucion
de conflictos en los que esté en juego la plena vigencia de la democracia y de los derechos
ciudadanos, deberia ser asumida como una premisa que vaya mas alla de los circunstanciales
encuentros presidenciales en los que —si bien se realiza un fundamental acto de legitimacion y
de respaldo al gobierno amenazado- por otra parte, no dejan de exhibirse las limitaciones de un
sistema que reconoce este tipo de conflictividad una vez que ya ha comenzado a desarrollarse,
con el enorme gasto de recursos que implica, ademas, la organizacion y concreciéon de un
encuentro de altisimo nivel en un periodo de tiempo realmente escaso.

Sabemos que algunos pasos se han comenzado a dar en ese sentido, como lo sugiere la
conformacién de un mecanismo de resolucién de controversias en materia de inversiones
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que deberia comenzar a operar desde 2013 (AvN, 2012). Sin embargo, y sin pretender restarle
importancia a aquellos problemas derivados de la articulacién de medidas econémicas de
caracter extraterritorial, creemos en la necesidad de plantear también una nueva institucionalidad
dentro del marco de la UNASUR, que facilite el didlogo y el consenso en torno a problematicas
en ciernes y que pueden generar distinto tipo y nivel de conflictividad a futuro, ya sea entre al
menos dos paises (como tuvo lugar entre Colombia, por una parte, y Venezuela y Ecuador por
la otra, en el afio 2008), o0 en un tnico pais, pero con amplias repercusiones a nivel regional
(como ocurri6 con el conflicto secesionista que tuvo lugar en Bolivia en 2009).

Por ultimo, y por una cuestion de supervivencia y de consolidacion a largo plazo, la UNASUR
tampoco deberia soslayar aquellas problematicas inherentes a los sistemas democraticos de
los paises que la conforman: por ende, es necesario reforzar las medidas correspondientes
que, en bloque, contribuyan a fortalecer los valores democraticos y constitucionales, siempre
desde una perspectiva regional, asumiendo que los problemas de desestabilizacion que
pudieran tener lugar en un pais, podrian llegar a impactar también en otras naciones del
conjunto sudamericano. Se requerird, por tanto, apelar a la generacion de multiples medidas e
iniciativas, de corte transversal y transterritorial, para dar cuenta de las problematicas actuales
y mas acuciantes, asi como también de sus posibles soluciones, a fin de ampliar los espacios
de inclusion y de generar una UNASUR ciudadana y con un claro y firme horizonte regional.
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