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RESUMEN

El objetivo de este trabajo es analizar las diversas estrategias de politica exterior
y de insercion internacional de Colombia y Venezuela entre 2002 y 2013,
durante las gestiones Uribe-Santos en Bogota y Chavez en Caracas. Se
argumenta gque estas visiones opuestas sobre el sistema internacional generaron
distintas estrategias en materia de integracion regional, lo que no sélo
constituy6 un obstaculo para una profundizacioén de la relacion bilateral, sino
que la condujo a su crisis. En el articulo se analiza la politica exterior y la
estrategia internacional en ambos paises. Finalmente, se examina la forma
como la relacion bilateral colombo-venezolana fue afectada por esta
heterogeneidad de estrategias y politicas.
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The regional integration strategies of Colombia
and Venezuela and their impact on the
bilateral relationship (2002-2013)

ABSTRACT

The objective of this paper is to analyze the various foreign policy and international
insertion strategies followed by Colombia and Venezuela between 2002 and
2013, during the Uribe-Santos administrations in Bogota and Chavez in Caracas.
Itis argued that these contrasting views on the international system generated
different strategies for regional integration, which not only constituted an obstacle
to a deepening of the bilateral relationship, but also led to its crisis. The article
analyzes the foreign policy and international strategy of both countries. Finally,
it is also examined the extent to which the Colombian-Venezuelan bilateral
relationship was affected by this heterogeneity of strategies and policies.
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Introducciéon

Colombia y Venezuela son dos paises unidos por una extensa
frontera, cuyo espacio limitrofe histéricamente ha sido origen de con-
flictos y al mismo tiempo una zona de intercambio y cooperacion. La
historia de ambas naciones esté correlacionada desde la propia inde-
pendencia, cuando el 17 de diciembre de 1819 se establecié la Repu-
blica de Colombia, que tenia una extension para entonces 5 veces
mayor a cualquiera de los reinos europeos, a excepcion del imperio
ruso. Sin embargo, al finalizar las acciones bélicas por la indepen-
dencia, la unidad se tornoé inviable y la Gran Colombia se disgreg6 en
1830. La historia de Colombiay Venezuela tiene un origen comun que
la realidad geopolitica ha estructurado en el tiempo3. Esto ha sido un
factor que ha impulsado la integracién colombo — venezolana y ha
tenido repercusiones en la reciprocidad bilateral.Sobre ésta han influi-
do los intereses econdmicos y geoestratégicos que han trazado la

3 Bricefio Monzén, Claudio. «Cuando las hermanas discuten: los paises de la Gran Colombia,
su territorialidad y sus problemas fronterizos», Desafio de la Historia, afio 4, no. 29, 2011,
pp. 68-73.
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historia de su vecindad, marcada por una extensa frontera comparti-
da, pero en la cual, paradgjicamente, se han desarrollado también
realidades diferentes.

Estos puntos de encuentro y desencuentro de la relacién bilateral
se han intensificado desde el ascenso al poder en Venezuela de Hugo
Chavez Frias en 1999, quien adoptd una estrategia de politica exterior
e insercion internacional que no sélo ha significado una ruptura de lo
previamente existente en su pais, sino que ha contrastado, y en mo-
mentos ha entrado en verdadera contradiccion, con lo desarrollado
por los diversos gobiernos colombianos desde ese afio.

En este trabajo se analiza en qué medida estas diversas estrate-
gias de politica exterior y de insercion internacional de Colombia y
Venezuela han producido distintas estrategias de integracion regional
en ambos paises, lo que a su vez constituyé un obstaculo para una
profundizacion de la relacion bilateral. En este sentido, el trabajo ha
sido organizado en los siguientes contenidos: 1. La politica exterior y
la estrategia de insercion internacional de Colombia, 2. La integracion
regional en los gobiernos de Alvaro Uribe y Juan Manuel Santos, 3. La
politica exterior y la estrategia de insercion internacional de Venezue-
la, 4. La integracion regional en el gobierno de Hugo Chavez y 5. La
relacion bilateral colombo-venezolana en un contexto de heterogenei-
dad de estrategias y politicas y las conclusiones.

1. Lapolitica exteriory la estrategia de insercion
internacional de Colombia

En el afio 2012, la campafia presidencial de Juan Manuel Santos
se presentaba tanto en los circulos politicos como en las discusiones
académicas, como una continuacién de la estrategia internacional del
gobierno de Alvaro Uribe Vélez (2002-2010). Esta habia tenido como
su eje central el enfrentamiento militar frontal con los grupos internos
insurrectos desarrollado en el marco de la denominada «politica de
seguridad democratica» y luego en la «politica de consolidacion de la
seguridad». Como consecuencia, la «securitizacion» de la agenda
politica colombiana tuvo un impacto significativo en la politica exterior
colombiana durante la primera década del nuevo milenio, lo que a su
vez estuvo fuertemente asociado con un realineamiento con Estados
Unidos. Por ello, en diversos estudios se asoci6 la politica de Uribe
como un nuevo giro en el péndulo histoérico entre el réspice polum y
réspice similia, que desde la enunciacién del primero por Marcos Fidel
Suarez en 1914, ha orientado buena parte del debate sobre la politica
exterior de Colombia. En este sentido, Arlene Tickner asevero que en
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Colombia, el entonces presidente Uribe habia promovido una estrate-
gia de «intervencién por invitacion», una «intensa asociacion con la
potencia que ha tenido como obijetivo principal la injerencia de Esta-
dos Unidos en la crisis interna en lo relacionado con la guerra contra
las drogas y la insurgencia®. Aunque, esta estrategia se inicié en el
gobierno de Andrés Pastrana (1998-2002) a través de la ejecucion del
Plan Colombia, Uribe Vélez la intensifica al circunscribir la lucha con
los grupos insurgentes y contra el trafico de drogas como parte de la
guerra global contra el terrorismo, lo que coincidia con Estados Uni-
dos, tanto en lo referente al combate al narcotrafico como la «guerra
contra el terror», que estaba en su momento de apogeo en Estados
Unidos y mas aun luego de los ataques del 11 de septiembre de 2001.

Esta «securitizacion» de la agenda internacional y la creciente
concentracion de la relacion con Estados Unidos, derivaron en un
debate en términos de la pérdida de autonomia del pais en su
relacionamiento externo®, lo que a su vez causo no solo un aislamien-
to del pais en laregién. Este aislamiento estuvo acompafado por mo-
mentos en los cuales la estrategia de «securitizacién» tuvo desbor-
des mas all4 de las fronteras colombianas, generando escenarios de
conflictos con sus vecinos. Asi acontecio en 2008, cuando en el mar-
co de la denominada «Operacion Fénix», tropas del ejército colom-
biano ingresaron en territorio ecuatoriano para atacar un campamen-
to de la Fuerzas Armadas Revolucionarias (FARC), y en 2010, cuan-
do Uribe acus6 ante el Consejo Permanente de la Organizacion de
Estados Americanos (OEA) al gobierno de Hugo Chavez de permitir
la existencia de campamentos de las FARC en su territorio.

Desde el ascenso al poder de Juan Manuel Santos en 2011, se
ha generado una discusion sobre la continuidad o la ruptura de la
politica exterior de su gobierno con aquella desarrollada por Uribe.
Socorro Ramirez, por ejemplo, asevera que si se han producido cam-
bios en la politica exterior de Colombia, los que se manifiestan en
primer lugar en una diversificacién de la agenda, y segundo que ya no
se reduce a su relacion con Estados Unidos ni a los temas de lucha
contra el narcotréfico y seguridad interna®. También ha promovido una
mayor diversificacion geografica en el sentido de intentar posicionarse
en espacios diversos a Estados Unidos, en particular, su interés en

4 Tickner, Arlene. «Intervencién por invitacion. Claves de la politica exterior colombiana y sus
debilidades principales», Colombia Internacional, no. 65, enero-junio 2007, p. 93.

5 Para mayor informacién, véase Tickner, A., op. cit.

6 Véase, Ramirez, Socorro. «Alcances de la nueva politica exterior colombiana», Foreign
Affairs Latinoamérica, vol. 12, no. 1, enero-marzo 2012, pp. 38-45.
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tener una mayor insercion en el Asia-Pacifico, asi como su reencuentro
con su vecindario sudamericano.

Este debate sobre los principios y la forma que debe adoptar la
politica exterior colombiana es de larga data. Después de la separa-
cion de Panama, Estados Unidos ha sido una variable clave en el
disefio y ejecucién de la politica exterior de Colombia, delineando un
debate que se remonta a las primeras décadas del siglo XX. Antes de
la pérdida de Panam@, Colombia era un actor significativo en la politi-
caregional. Juan Gabriel Tokatlian muestra como ejemplo una cita de
1828 del Secretario de Estado estadounidense John Quincy, en la
gue reconocia que si Colombia sabia utilizar y organizar sus vastos
recursos, seria un pais «llamado a ser en adelante una de las nacio-
nes mas poderosas de la Tierra»’. La pérdida de Panama, segun
Tokatlian, habria llevado a Colombia a «la introversion, al tiempo que
condujo a que la élite se impusiera una politica exterior raquitica»®. Se
produce entonces lo que Gerhard Drekonja Kornat menciona, «un vin-
culo especial»® entre Bogota y Washington, que influird no sélo en la
relacion bilateral sino en la politica exterior en general de los gobier-
nos colombianos.

La enunciacion por Marcos Fidel Suarez, quien fue el Canciller
del Presidente José Vicente Concha entre 1914 y 1917, de la denomi-
nada «doctrina del réspice polum» confirmé el giro hacia Estados
Unidos. Anunciada en 1914, su sustrato era que Colombia debia orien-
tar su politica hacia la «estrella polar», es decir, Estados Unidos, lo
que significaba una aceptacion de la hegemonia definitiva de este pais
en laregién. En palabras de Suarez: «el norte de nuestra politica exte-
rior debe estar all4, en esa poderosa nacién, que mas que ninguna
otra ejerce atraccion respecto de los pueblos de América»'®. Para
Rodrigo Pardo y Juan Tokatlian, la idea de réspice polum implicaba
una «subordinacion aceptada, asumida y racionalizada a partir del
reconocimiento de que Colombia se ubica en la esfera de influencia
norteamericana»t. Esta situacién se consolidaria durante la Guerra
Fria, cuando los gobiernos colombianos se alinearon con Estados

7 Adams, J.Q., citado en Tokatlian, Juan Gabriel. «La mirada de la politica exterior de Colombia
ante un nuevo milenio: ¢ Ceguera, miopia o estrabismo?», Colombia Internacional, no. 48,
enero-abril 2000, p. 35.

8 Ibidem, p. 36.

° Drekonja Kornat, Gerhard. Colombia: politica exterior, Bogota, Universidad de los Andes,
1982.

10 Suarez Marco, Fidel. Tratado entre Colombia y Estados Unidos, Bogota, El Liberal, 1914, p.
3.

1 Pardo, Rodrigo y Tokatlian, Juan Gabriel. «Teoria y practica de las relaciones internacionales:
el caso de Colombia», Estudios Internacionales, vol. XXI, no. 81, enero-marzo 1988, p. 106.
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Unidos y el bloque occidental en la lucha contra el comunismo y la
contencion de la expansion soviética en el continente.

En consecuencia, desde el surgimiento de la doctrina réspice
polum, Estados Unidos ha sido una prioridad en la politica exterior
colombiana, siendo visto como un socio y aliado preferencial. Diego
Cardona resefia que este enfoque orientd a los gobiernos de Marco
Fidel Suarez (1918-1921), Enrique Olaya Herrera (1930-1934), Eduar-
do Santos (1938-1942), Alberto Lleras Camargo, Julio César Turbay
(1978-1982), Andrés Pastrana (1998-2002) y Alvaro Uribe (2002-2006;
2006-2010). Sefiala que incluso en los dos gobiernos de Alvaro Uribe
se lleg6 a asimilar sin restricciones el discurso antiterrorista del go-
bierno del presidente George W. Bush (2001-2005; 2005-2009)*2.

Sin embargo, a partir del gobierno de Carlos Lleras Restrepo
(1966-1970), Colombia inicia un proceso de diversificacion de sus
relaciones externas en el marco de una politica exterior que se propo-
nia incrementar sus interacciones con los paises latinoamericanos y
del resto del Tercer Mundo. Esto condujo al surgimiento de la «doctri-
na de la réspice similia», formulada por Alfonso Lopez Michelsen, can-
ciller de Lleras Restrepo y posteriormente presidente colombiano en-
tre (1974-1978). La réspice similia suponia mirar a los semejantes y
se presenta como una opcion en la politica exterior colombiana en un
momento de distensién del conflicto Este-Oeste y el surgimiento del
movimiento de paises no alienados y la discusion sobre la necesidad
de establecer un nuevo orden econdmico internacional. En este sen-
tido, Colombia hizo un esfuerzo para dejar de ser el «Tibet de América
Latina» (para utilizar la expresion también de Lépez Michelsen) e in-
tentd promover una mayor diversificacién en sus relaciones interna-
cionales. Esta linea de accion que se inicié con Lleras Restrepo fue
continuada luego por los gobiernos de Misael Pastrana Borrero (1970-
1974), Belisario Betancur (1982-1986), Virgilio Barco (1986-1990),
César Gaviria Truijillo (1990-1994) y, ahora, Juan Manuel Santos (2010-
2014).

Ahora bien, lo relevante de esta discusion es la importancia de
Estados Unidos en el disefio de la politica exterior colombiana. Aun-
que, este pais ha sido un factor que es determinante en la politica
exterior de la mayor parte de los paises de América Latina, pero en
pocos paises fue tan manifiesta su relevancia como en Colombia.
Asi, en Brasil se plante6 que desde el canciller José Maria da Silva

12 Cardona, Diego. «Introduccién», en: Cardona, Diego (ed.). Una politica exterior en transi-
cién, Bogota, Colombia, Fescol, 2011, p. XIII.
1 |bidem.
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Paranhos Junior, Bardn de Rio Branco, existia una alianza no escrita
entre Rio de Janeiro y Washington; en México, después de la pérdida
de casi la mitad de su territorio luego de la Guerra con Estados Uni-
dos en 1846-1848, se formo un sentido nacionalista que percibia Es-
tados Unidos como un agresor; en Argentina, algunas de sus élites se
plantearon un conflicto por el liderazgo hemisférico con Estados Uni-
dos desde fines de la década de 1880. Sin embargo, en ninguno de
ellos se planted un debate similar al réspice polum vs réspice similia
como acontecio en Colombia.

En consecuencia, buena parte de la forma como Colombia orga-
niza su patrén de relacion con el mundo se realiza sopesando como
éste es influido o puede influir en su relacion con Estados Unidos. No
se esta afirmando que la politica exterior colombiana haya estado sim-
plemente subordinada a Washington. Como sefala Martha Ardila, han
existido periodos de alienacion y otros de autonomia de la politica ex-
terior colombiana vis-a-vis Estados Unidos. No obstante, un analisis
histérico demuestra la ausencia de situaciones conflictivas generali-
zadas con Washington. Se han presentado momentos complejos,
como deterioro de la relacion bilateral durante del gobierno de Ernes-
to Samper (1994-1998), sin embargo, incluso en ese periodo, el go-
bierno colombiano no opto6 por una politica exterior de enfrentamiento
frontal con Estados Unidos.

Todo este debate es importante para explicar lo sucedido en la
tltima década de la politica exterior colombiana. Durante los gobier-
nos Pastrana y, con mucho mayor énfasis, el de Uribe Vélez, se pro-
dujo un manifiesto realineamiento con Estados Unidos, que se desa-
rrolla en el marco de un contexto nacional e internacional favorable
para el regreso del réspice polum. No es el objetivo de este trabajo
discutir los logros o fracasos del Plan Colombia y la Politica de Segu-
ridad Democrética, pero es valido argumentar que Bogota adquiere
una relevancia especial para Estados Unidos en la region, en un mo-
mento en que otros paises de la regidn eran dirigidos por gobiernos
de izquierda. No obstante, esa «relacion especial» con Washington
también aisl6é a Colombia de la region, lo que creé condiciones para
un nuevo giro hacia una diversificacion de la politica exterior, aunque
sin que se produjese fracturas con Estados Unidos.

En lo referente a la estrategia de insercién econémica internacio-
nal de Colombia, es preciso sefialar la singularidad colombiana. Des-
de fines de la Segunda Guerra Mundial, la mayor parte de los paises
de América Latina vivieron un ciclo de politicas econémicas relativa-
mente similares: en un primer momento adoptaron las ideas cepalistas
y un modelo de desarrollo hacia adentro basado en un proceso de
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industrializacion con sustitucion de importaciones que se inicia, de-
pendiendo de los paises, en las décadas de 1940 y 1950. Esta estra-
tegia comienza a mostrar signos de agotamiento en la década de
1970 y colapsa en medio de la crisis de la deuda y la recesion que
agobio a laregion en la denominada «década perdida» de 1980. Como
respuesta a esa crisis, se produce desde fines de la Ultima década un
retorno a una estrategia de apertura a los mercados globales y creci-
miento hacia fuera que habia caracterizado a América Latina antes de
la Il Guerra Mundial, proceso que se desarrolla en la década de 1990
en el marco del denominado Consenso de Washington. Este ciclo
parece cerrarse a inicios del nuevo milenio con la aparicion de gobier-
nos de izquierda que han adoptado estrategias neo-desarrollistas o
de fuerte intervencion o control de la economia.

En Colombia la situacién fue ligeramente distinta al resto de Amé-
rica Latina. Como sefala Francisco Thoumi en Colombia, «los go-
biernos siguieron un cauce mucho mas pragméatico que en otros pai-
ses latinoamericanos. La proteccién industrial fue mas un resultado
espontaneo del poder de intereses econdmicos que se desarrollaron
durante las décadas anteriores a la posguerra, que de un compromi-
so ideoldgico con un modelo de desarrollo»**. Colombia desarrollo
entonces una estrategia en la que se combinaba la planificacion in-
dustrial con un fuerte liderazgo del Estado, aunque acompafiada por
la participacion consensuada del sector privado, que también tuvo un
papel clave en las decisiones econdémicas del pais. Este poder de las
entidades gremiales colombianas también es un rasgo caracteristico
de Colombia, un pais en el cual, por ejemplo, la Federacién de Cafe-
teros lleg6 a sustituir al Estado en la construccion de infraestructura
de transporte o la construccion de puestos de salud o escuelas a
través del Fondo Nacional del Café®s.

En consecuencia, Colombia adoptd un modelo de desarrollo eco-
némico pragmatico, en el cual se logré equilibrar con cierto éxito el
papel de Estado y el mercado, con una fuerte participacion del sector
privado. En este sentido, se combiné una politica de promocién del
desarrollo industrial y sustitucion de importaciones, que de forma
embrionaria se inicia en la década de 1930 y se consolida en las tres
décadas siguientes, con una estrategia de promocion de las exporta-

1 Thoumi, Francisco. «Colombia: del espejismo del desarrollo a la crisis politico y social»,
Revista de Economia de la Universidad de Rosario, no. 1, enero 1998, p. 15.

15 Basset, Yann. «Las relaciones entre las esferas politicas y econémicas ¢ Hacia el fin de los
particularismos colombianos?», Nueva Sociedad, no. 229, septiembre-octubre 2010, pp.
98-113.
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ciones, iniciada durante el gobierno de Lleras Restrepo y consolidada
en la administracion de Pastrana Borrero. A esto se sumaba una po-
litica fiscal conservadora, que intentaba controlar el gasto publico, y
una politica monetaria estricta. Esto se acompafio, especialmente en
la década de 1970, con una politica de reduccién de la proteccion
arancelaria dada a la industria®®.

Como el resto de América Latina, Colombia aplicé en la década
de 1990 un programa de reforma econdémica. Ya durante el gobierno
de Virgilio Barco (1986-1990) se ejecutaron algunas reformas, pero
fue durante la gestion de César Gaviria Trujillo cuando se aprob6 un
programa acelerado de reformas economicas. Este incluia medidas
dirigidas a incrementar los ingresos fiscales, controlar el gasto publi-
co y regular el régimen de comercio exterior para favorecer la inser-
cién de Colombia en la economia mundial. Esto se acompafié con el
proceso de reforma constitucional, que sento las bases del modelo
econdmico colombiano. Sin embargo, como sefiala Jorge L. Garay
Salamanca, las reformas iniciales de Barco y las posteriores de Gaviria
no fueron tan profundas y radicales, e incluso muchas de ellas fueron
desaceleradas durante el gobierno de Ernesto Samper!’. Tanto
Pastrana como Uribe retomaron y profundizaron ese proceso de re-
forma, ya en un contexto regional en el cual el consenso en torno a las
politicas de mercado se habia debilitado. De hecho, Colombia perte-
nece, junto con México, Chile, Per y la mayor parte de los paises del
istmo centroamericano, al grupo de Estados que se mantienen ape-
gados a un modelo de desarrollo fuertemente basado en politicas de
mercado, lo que lo ha puesto al margen de procesos de revision, y en
algunos casos de transformacion, de la estrategia econdmica reali-
zada en otros paises como Argentina o Venezuela.

2. Laintegracion regional en el gobierno de Juan
Manuel Santos

La comprension de los pilares de la politica exterior colombianay
de la estrategia de insercion econdmica internacional de Colombia,
permite presentar un marco explicativo para comprender la vision del
gobierno de Juan Manuel Santos en materia de integracion regional.
En el ambito econémico ha continuado la tradicion de pragmatismo, y

16 Garay Salamanca, Jorge Luis. Colombia: estructura industrial e internacionalizacién,
2013, disponible en: http://www.banrepcultural.org/blaavirtual/economia/industrilatina/
203.htm (consulta: 5 de enero de 2020).

17 |bidem.
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aunque no se han revertido las reformas realizadas en los ultimos 20
afios, tampoco se ha optado por un radicalismo de mercado. Un as-
pecto es crucial en la estrategia colombiana: la busqueda de merca-
dos para sus producciones, utilizando estrategias diversas como la
apertura unilateral, los acuerdos de integracion regional, la firma de
acuerdos bilaterales de libre comercio y el apoyo al régimen multilateral
de comercio. En cuanto al debate réspice polum vs. réspice similia, el
gobierno de Santos ha mantenido una estrecha y cordial relacion con
Estados Unidos, pero, al mismo tiempo, ha intentado diversificar sus
relaciones exteriores mediante una politica de reinsercion en la politi-
ca latinoamericana y sudamericana. Esto ha incidido en la estrategia
de integracion del gobierno de Santos.

Este ha realizado esfuerzos para consolidar la integracion regio-
nal, transformar las relaciones internacionales en el pilar fundamental
para buscar nuevos socios y alianzas geopoliticas. En este sentido,
ha afianzado el dialogo politico bilateral y multilateral con los paises
de la regidn, incrementando los encuentros reciprocos en las areas
econdmicas, politicas y culturales; activando las comisiones mixtas
de cooperacion y participando en eventos internacionales estratégi-
cos?s,

La politica exterior de Santos en el ambito econdémico se funda-
ment6 en un Plan Nacional de Desarrollo (2010 — 2014), el cual esta
centrado en la apertura de mercados, lo que permitiria avanzar en las
relaciones econdmicas con socios estratégicos, para estimular la di-
versificacion de las exportaciones y fortalecer las capacidades com-
petitivas y productivas que incentivaran la cohesién de la inversion
extranjera. En este sentido, no se produjo ruptura con la estrategia
desarrollada en los ultimos 20 afios.

En sus relaciones con América Latina se persigue vigorizar sus
vinculos econdmicos, comerciales y politicos; ampliando la coopera-
cion de Colombia en la Union de Naciones Suramericanas (UNASUR),
la CAN, el Proyecto Mesoamérica, la Alianza del Pacifico, y la Comu-
nidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC). No obs-
tante, esta estrategia regional se ha acompafiado con la basqueda de
mercados extra-regionales. Con los paises del Asia y el Pacifico, ha
aumentado y ha fortalecido sus relaciones a través de las representa-
ciones diplométicas. Para Colombia las relaciones con Estados Uni-
dos, Canada y los paises europeos, se consideraban vitales ya que
representan sus principales socios econdémicos?®. Asi, la politica ex-

18 Calvo Ospina, Hernando. Colombia, Laboratorio de embrujos democracia y terrorismo de
Estado, Madrid, Foca, 2008.
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terior colombiana pretendia avanzar hacia el reconocimiento de los
demés paises del globo, en su configuracién como un actor regional y
mundial de experiencia y estrategias de administracion coherentes
con el desarrollo, la democracia y la equidad social?.

La realizacion de la VI Cumbre de las Américas, en abril de 2012,
en Cartagena — Colombia, evidencié un compromiso con una rela-
cion cordial con Estados Unidos y un modelo de integracion abierta y
basada en el mercado. Por ello, en el marco de esta reunion se efec-
tud la primera Cumbre Empresarial de las Américas, iniciativa del sector
privado colombiano que tuvo el aval del gobierno colombiano y el apo-
yo técnico del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), foro que
promovié un didlogo constructivo entre algunos presidentes y los gru-
pos de empresarios de las Américas?!. A pesar de ello, el cambiante
escenario politico regional dio a la Cumbre un significativo tinte politi-
co, colocando los temas comerciales en un segundo plano, mientras
asuntos como el apoyo a la reclamacién argentina de soberania so-
bre las islas Malvinas o la participacién de Cuba en la Cumbre domi-
naron las discusiones.

Otro aspecto de la estrategia colombiana que evidencia su apego
a una estrategia de integracion basada en la apertura y el mercado,
es su participacion en la creacion del Foro del Arco del Pacifico Lati-
noamericano. Esta fue una iniciativa del gobierno de Alan Garcia en
Perd, que fue apoyada por el gobierno colombiano desde 2006. La
finalidad de dicho foro era instaurar una zona de dialogo politico,
cooperacion y convergencia en temas productivos — comerciales y
de integracion entre los paises latinoamericanos de la Cuenca del
Pacifico y servir como mecanismo de correlacion de la regién con el
Asia Pacifico.

El Foro del Arco del Pacifico se transformé en Alianza del Pacifi-
co, en abril de 2011. En la IV Cumbre de la Alianza del Pacifico (reali-
zada el 6 de junio de 2012) se suscribi6 el Acuerdo Marco que organi-
20 las bases juridicas que sientan los fundamentos de la integracion
regional entre Chile, Colombia, México y Peru; reunidos en Paranal —
Antofagasta, Chile. La Alianza se propone una serie de objetivos como
la eliminacion de aranceles y reglas de origen, la composicién de un

19 Cardona, D., op. cit.

20 Fernandez de Soto, Guillermo. El Universo es el limite. El futuro de la politica exterior de
Colombia, Bogota, Editorial Universitaria del Rosario, 2010.

20 VI Cumbre de la Américas. Mandatos derivados de la Sexta Cumbre de Las Américas,
2012, Cartagena, Colombia, OEA, disponible en: http://www.summit-americas.org/SIRG/
2012/041412/mandates_sc_es.pdf (consulta: 5 de enero de 2020).
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régimen de solucién de controversias; el avance en la certificacion
electronica de origen entre los paises signatarios del acuerdo; un acuer-
do de cooperacién aduanera entre los paises; establecer un plan con-
junto en materia de medidas sanitarias y fitosanitarias; planificar y
mejorar los obstaculos técnicos al comercio; facilitar la inversion y el
comercio de servicios en los paises de la Alianza; fortalecer las
acciones para la atraccion de inversiones y profundizar la exploracion
de nuevas regiones para la instalacién de representaciones de pro-
mocion, en particular en Asia; promover la cooperacion y mejora
regulatoria respecto de herramientas que fomenten la productividad,
la competitividad y el desarrollo econémico entre los paises?®?. Todos
estos objetivos evidencian que la Alianza del Pacifico es un bloque
regional claramente inspirado en las premisas del modelo de regiona-
lismo abierto hegemaénico en la década de 1990 en América Latina 'y
el Caribe.

Este mecanismo de integracion econémica y comercial repre-
senta la continuidad de la politica exterior y de la estrategia de inser-
cion internacional de Colombia. Para este pais la Alianza se conside-
ra:

La oportunidad para acceder a un mercado mas amplio en la region
latinoamericana, con el fin de generar mas posibilidades de empleo y
prosperidad para el pais. Asimismo, es un espacio para crear condicio-
nes de competitividad que permitan una insercién efectiva en otras re-
giones, particularmente en Asia Pacifico, y reducir la vulnerabilidad ante
escenarios de crisis econdémicas internacionales. El interés de Colom-
bia es preservar la Alianza del Pacifico como un proceso abierto y flexible,
con metas claras, pragmaticas y coherentes bajo el modelo de desarro-
llo del pais y los objetivos de su politica exterior?.

3. Lapolitica exterior y la estrategia de insercion
internacional de V enezuela

Antes de la llegada al poder de Hugo Chéavez, la politica exterior
venezolana se desarroll6 con base en una serie de premisas estable-
cidas desde el inicio del periodo democratico en 1958. La primera de
estas premisas fue que la politica exterior era el reflejo més alla de las

22 |V Cumbre Alianza del Pacifico. Declaracion, 2012, Paranal — Antofagasta, Chile, disponible
en: http://www.sice.oas.org/TPD/Pacific_Alliance/Presidential_Declarations/
IV_Summit_Paranal_Declaracion_s.pdf (consulta: 20 de enero de 2020).

2 Alianza del Pacifico. Ministerio de Relaciones Exteriores, 2012, Bogota, Colombia, disponi-
ble en: http://www.cancilleria.gov.co/international/consensus/pacific-alliance (consulta: 20
de enero de 2020).
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fronteras de un sistema de «conciliacion de élites», basado en la alian-
za entre grupos sociales heterogéneos, que reconocia la legitimidad
de los intereses de sus miembros y que contaba con un sistema de
transacciones y compromisos entre ellos. La politica exterior venezo-
lana, como expresion de este sistema de conciliacion de élites, pro-
ponia objetivos similares a los que al nivel doméstico buscaba el Pac-
to de Punto Fijo, es decir, evitar el conflicto y presentar a Venezuela
como un pais democratico, interesado en la estabilidad politica del
Hemisferio Occidental y de su zona de influencia mas directa: la Gran
Cuenca del Caribe.

Igualmente, la politica exterior buscaba asegurar la estabilidad y
defensa del régimen democratico mediante una politica exterior dirigi-
da a luchar contra las dictaduras de derecha y la expansién del comu-
nismo?*. La expresion institucional de esta estrategia fue la «Doctrina
Betancourt» que proponia el no reconocimiento de aquellos gobier-
nos que hubiesen tomado el poder por vias no democréticas y la for-
macion de un frente de paises con regimenes de eleccion popular en
contra de los gobiernos de facto. Esta fue la politica oficial de Vene-
zuela en la década del sesenta.

Un factor determinante de la politica exterior de Venezuela fue la
cercania con Estados Unidos. Venezuela se definia como un pais
occidental y democratico que buscaba ser socio de Estados Unidos
en la defensa de los valores comunes que compartian. Esto fue noto-
rio durante el gobierno de ROmulo Betancourt (1959-1963), que esta-
blecié una cercana alianza con el gobierno de John Fitzgerald Kennedy,
incluso apoyando en el marco de la OEA, con la exclusién de Cuba
del sistema interamericano. Sin embargo, durante el gobierno de Carlos
Andrés Pérez (1973-1979) se produjo un giro en la politica exterior
dirigida a lograr una mayor independencia y autonomia frente a Esta-
dos Unidos. Esta era parte de una estrategia para fortalecer su liderazgo
personal en el Tercer Mundo. Por ello, Pérez apoy0 las negociaciones
de Panama4 para que le fuese devuelto el control del canal, se convir-
ti6 en vocero y lider de la Internacional Socialista; favorecié un mayor
acercamiento con el Caribe angloparlante y apoyé a movimientos ar-
mados como el Frente Sandinista de Liberacion Nacional (FSLN) en
su lucha contra la dictadura de Anastasio Somoza en Nicaragua. Las
relaciones con Estados Unidos también marcaron la politica exterior
de Herrera Campins, que aunque se oponia a la expansion cubana en

2 Cardozo de Da Silva, Elsa, «Venezuela: ¢ Potencia media en el Caribe?», en: Serbin, Andrés
(comp.). Venezuela y las relaciones internacionales en la Cuenca del Caribe, Caracas,
Venezuela, ILDIS — AVECA, 1987, p. 184.
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la regién y defendia la democracia, se oponia a la solucion militar de la
crisis que impulsaba Ronald Reagan para la crisis en América Cen-
tral. Por ello, participé activamente en la creacion del Grupo de
Contadora®.

Finalmente, otro elemento de la politica exterior venezolana fue la
denominada «diplomacia petrolera», es decir, el uso del inmenso cau-
dal de recursos derivados de sus ingresos provenientes de los altos
precios del petrdleo, para promover una estrategia de cooperacion en
América Latina y el Caribe y una politica tercermundista que era favo-
rable a la creacion de un nuevo orden econdmico internacional y el
dialogo Norte-Sur. Esta «diplomacia petrolera» tuvo como su centro
privilegiado de accién la Cuenca del Caribe. Asi, en la década del se-
tenta, Pérez inicidé una politica de cooperacion con esta regién en el
marco del Acuerdo de Puerto Ordaz y del Programa de Cooperacion
con el Caribe (PROCA). Ambos eran basicamente mecanismos de
asistencia financieray de promocion de las inversiones que Venezue-
la establecia con sus vecinas naciones caribefias. Posteriormente,
en 1980, Herrera Campins suscribié con México el Acuerdo de San
José que, en medio del conflicto en América Central y la expansién
cubana en el Caribe insular, permitia vender petréleo en condiciones
especiales de pago a paises de estas dos sub-regiones. Este Acuer-
do fue luego ratificado por todos los posteriores gobiernos venezola-
nos?.

Este «factor petrolero» ha sido fundamental en la politica exterior
venezolana. En gran medida, la politica exterior venezolana desde
mediados del siglo XX estuvo estructurada bajo la dependencia de la
produccion petrolera, transformandose en el elemento puntual de tran-
saccion para la revalorizacién de los productos basicos proveniente
de los paises industrializados. Este elemento también marca la rela-
cién con Estados Unidos, al convertir a Venezuela en el mas confiable
proveedor petrolero a ese pais al margen de cualquier controversia
ideoldgica o politica.

En sintesis, durante el periodo 1958-1998, la politica exterior rei-
vindicé su condicion de pais democrético, aliado, pero no subordina-
do a Estados Unidos, pero incorporado al movimiento tercermundista
para manifestar su alejamiento del conflicto este-oeste; comprometi-
do con la defensa de sus intereses en su area de influencia a través

% Romero, Carlos. «Dos etapas en la politica exterior de Venezuela», Politea, vol. 30, no. 30,
enero 2003, pp. 169-182.

% Serbin, Andrés. Chavez, Venezuela y la reconfiguracién politica de América Latina y el
Caribe, Buenos Aires, Siglo XXI editores, 2011, pp. 89-116.
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de la diplomacia petrolera, y en la perspectiva de una division entre
paises desarrollados del norte y subdesarrollados del sur.

Estas premisas fueron modificadas de forma sustantiva durante
el periodo de gobierno de Hugo Chavez. En una primera fase, el go-
bierno venezolano adopta tres premisas para orientar su politica exte-
rior: la construccion de un orden multipolar, una politica exterior inde-
pendiente, lalucha contra el neo-liberalismo y la integracion bolivariana.
Estas premisas son parte del discurso y de los diversos documentos
producidos entre el periodo 1999-2004, para lo cual es pertinente ver
los documentos oficiales del Ministerio de Relaciones Exteriores de
Venezuela en 2000%" y 200128, Sin embargo, a partir de 2004 comien-
za a producirse una radicalizaciéon de la politica que modifica las
premisas que rigieron en la fase previa. En este nuevo contexto gene-
rado por el triunfo de Chavez en el referendo revocatorio de agosto de
2004, el objetivo se construy6 de un orden multipolar que se mantuvo,
pero fue gradualmente sustituido por un discurso anti-imperialista,
escaso en los documentos oficiales de los primeros afios de la «re-
volucién bolivariana». La lucha contra el neo-liberalismo se transfor-
mé en el rechazo al sistema capitalista y la promocion del «Socialis-
mo del siglo XXI». Ya no se trataba de una critica al enfoque neoliberal,
monetarista (vinculado con la Escuela de Economia de Chicago) de
construir el capitalismo, sino a este sistema en si?°. Finalmente, la
integracion latinoamericana y bolivariana, significaba ya no so6lo una
critica a la propuesta estadounidense de crear una Area de Libre Co-
mercio de las Américas (ALCA) sino un rechazo a ésta o cualquier
otra propuesta de integracion proveniente de Estados Unidos o que
tuviese inspiracion neo-liberal®.

En particular se destaca en este periodo el deterioro y luego dis-
crepancia frontal con el gobierno estadounidense. Desde sus inicios
Chévez habia tenido roces con Estados Unidos. Es preciso recordar

27 Ministerio de Relaciones Exteriores de Venezuela. La politica exterior del gobierno del
Presidente, Hugo Chavez Frias. Cien dias de gestion: transformar la Cancilleria y relanzar
la diplomacia comercial, 2000, disponible en: http: //www.mre.gov.ve (consulta: 16 de
mayo de 2003).

2 Ministerio de Relaciones Exteriores de Venezuela. La politica exterior del gobierno del
Presidente, Hugo Chavez Frias. Cien dias de gestion: transformar la Cancilleria y relanzar
la diplomacia comercial, 2001, disponible en: http: //www.mre.gov.ve (consulta: 16 de
mayo de 2003).

2% Bricefio Ruiz, José. «Los cambios en la politica exterior y el ‘giro hacia el sur’ de Chavez»,
en: Bizzozero, Lincoln y Clemente, Isabel (coord.). La politica internacional en un mundo
en mutacién, Montevideo, Uruguay, Edicion Banda Oriental-Universidad de la Republica-
Facultad de Ciencias Sociales, 2011, pp. 59-66.

%0 |bidem, pp. 47-75.
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gue como candidato presidencial en 1998, el gobierno estadouniden-
se le neg0 su solicitud de visa para visitar este pais. También es bue-
no acordarse de las criticas realizadas por Chavez a las acciones
militares de Washington en Afganistan en octubre de 2001. De igual
manera, Chavez fue muy critico al proyecto del ALCA, incluso pre-
sent6 una reserva a la Declaracion de la Cumbre de las Américas de
Quebec, en diciembre de 2001. Las acusaciones de intervencionismo
de Estados Unidos en el Golpe de Estado de abril de 2002, la declara-
cion de su gobierno en 2004 como «anti-imperialista» y el giro de una
critica a un rechazo al proyecto del ALCA?®!, significaron el inicio de un
periodo de mayor alejamiento y tensiones diplomaticas con Estados
Unidos, un pais que tradicionalmente habia sido visto como un aliado
por los gobiernos anteriores. En vez de ello, el gobierno de Chéavez
opt6 por fortalecer su alianza estratégica con Cuba, forjar nuevas alian-
zas regionales, especialmente con Argentina y Brasil, e intensificar
sus relaciones con paises rivales, o al menos criticos de Estados
Unidos, como China, Rusia, Iran o Bielorrusia®?.

Estos cambios en la politica exterior se acompafiaron por una
redefinicion en la estrategia de insercion internacional de Venezuela.
Este giro comenz6 en el plano discursivo, en los afios iniciales del
gobierno Chévez, como una critica al neo-liberalismo, lo que se trans-
formé a partir del afio 2004, en el rechazo al sistema capitalista y la
promocion del «Socialismo del siglo XXI». Esto implicé el rechazo a
cualquier estrategia de insercion internacional que se base en la aper-
turay en el libre juego de las fuerzas del mercado.

Es en ese momento cuando en el ambito doméstico el gobierno
adopta una estrategia de desarrollo enddgeno, que luego es sustitui-
da por una creciente estatizacion de la economia y un desmontaje
gradual de politicas econdmicas aplicadas en la década de 1990, como
la nacionalizacion de empresas privatizadas o una reforma de la Ley
del Trabajo que revirtié la flexibilizacién aprobada durante el gobierno
de Caldera.

En el &mbito internacional, esto incidi6 de forma sustantiva en la
estrategia de integracion regional, pues el pais se alejé de las pro-
puestas de regionalismo abierto e integracién hemisférica dominan-
tes en la década de 1990. Por esto, el gobierno de Chavez se separ6

31 Bricefio Ruiz, José. «The Free Trade Area of the Americas in the foreign policy of Hugo
Chavez», UNISA Latin American Report, vol. 22, no. 1y 2, 2006, pp. 31-46.

32 Bricefio Monzén, Claudio. «La politica exterior de Venezuela en los tiempos del Socialismo
del Siglo XXI: Entre la autonomia y la subordinacién al capitalismo global», Cuadernos sobre
Relaciones Internacionales, Regionalismo y Desarrollo, vol. 6, no. 12, julio-diciembre 2011,
pp. 79-103.
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de la Comunidad Andina (CAN) y el Grupo de los Tres (G-3), rechaz6
abiertamente el ALCAYy junto con los paises del Mercado Comun del
Sur (Mercosur), fue uno de los responsables del colapso de esta pro-
puesta en la Cumbre de las Américas de Mar del Plata en 2005. Pos-
teriormente, rechazaria la firma de acuerdos bilaterales de libre co-
mercio entre Estados Unidos y los paises latinoamericanos por con-
siderarlos mecanismos de dominacion de aquel pais en la region.

Durante la era de Hugo Chéavez (1999-2013) se plantea entonces
una confrontacion con el modelo capitalista, proponiendo en contra-
posicién un socialismo del siglo XXI, que se fundamenta en una estra-
tegia econdmica de acercamiento al Tercer Mundo y particularmente
a América Latina. Se puede observar la instrumentacion de una serie
de politicas contrarias a la apertura comercial, la expansién econémi-
ca, la diversificacion, la productividad, el estimulo a la actividad priva-
da. Sin embargo, esto no se acompafia por una ruptura de la depen-
dencia mono productiva del petréleo, producto que continta siendo la
fuente primordial de ingresos del pais. En ese contexto, la diplomacia
petrolera es reasumida por la administracion Chavez para la pro-
yeccién internacional de su gobierno y su proyecto politico, asi como
de su enfrentamiento con Washington. Como muy bien lo expone Mar-
garita Lopez Maya:

En esta etapa, y respaldada por el creciente ingreso fiscal petrolero,
Venezuela busca mayor protagonismo internacional mediante una cre-
ciente confrontacién verbal con el gobierno de EEUU e iniciativas de
cooperacion interamericana permitida por la holgura financiera. Chavez
exacerba el discurso antiimperialista, que hasta entonces habia sido
discreto, denunciando la actuacion de EE.UU. en el golpe de Estado de
2002 y viaja incesantemente, estableciendo vinculos comerciales y poli-
ticos con Rusia, Iran, China, Bielorrusia. Amplia iniciativas previas como
la Alternativa Bolivariana de las Américas (ALBA), una propuesta de inte-
gracion economica opuesta al ALCA, promovida por EEUU. Profundiza y
amplia Petrocaribe con paises de Centro América y el Caribe, constituye
Petrosur para los paises de Sudamérica, impulsa Telesur, un canal por
medio del cual se busca contrarrestar la informacién imperial®.

3 Lopez, Maya, Margarita. «EI movimiento bolivariano: ascenso al poder y gobierno hasta
2008», en: Ayala, Maria y Pablo Quintero (eds.). Diez Afios de Revolucion en Venezuela:
Historia balance y Perspectiva (1999-2009), Buenos Aires, Argentina, Maipue, 2009, p.
111.
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4. Laintegracion regional en el gobierno de Hugo Chavez

En general, durante el periodo inicial del gobierno Chavez se pri-
vilegié la dimension politica con el objetivo de crear un bloque de po-
der que asegurara a los paises sudamericanos capacidades mate-
riales, autonomia, seguridad e influencia en los escenarios globales.
La dimensién econdémica de la integracion estaba subordinada a la
politica y era severamente criticada por considerarse una expresion
del «neo-liberalismo salvaje» que habia generado un incremento de la
dependencia regional y no habia conducido a superar la pobrezay la
inequidad en la regién. Como sefialan Cardozo de da Silva y Maria
Teresa Romero, «esta concepcion cambia completamente el terreno
de discusion y de la accion, convirtiendo a la integracion en un pro-
yecto destinado a confrontar el orden mundial, sus ideas dominantes
y sus estructuras de poder»®*,

A partir de 2004, la integracién se aleja cada vez més de la di-
mension econdémica y comercial y se centra en los aspectos politi-
cos, ideoldgicos y militares. Aunque, se mantiene una dimension co-
mercial, ésta se aborda desde una Optica estatista que ha privilegiado
las relaciones entre empresas del Estado y excluye la participacion
de los actores no-estatales, especialmente del sector productivo. Este
seria el inicio de la denominada «integracion bolivariana», que busca-
ria promover la equidad, la igualdad, la lealtad y unidad de propdsitos.
Se trata de un modelo que se propone trascender lo econémico y
comercial y que, en vez de ello, se propone coordinar las estrategias
sociales, politicas, de seguridad y las acciones diplométicas interna-
cionales. Finalmente, esta estrategia tiene un fuerte componente ener-
gético que se concentra en Petrosur y en la propuesta del Gasoducto
del Sur®.

Sin embargo, tras este discurso de integracion basada en la soli-
daridad estan elementos propios del realismo politico y la promocion
de los objetivos de la politica exterior del gobierno de Chavez. Es va-
lido argumentar que cuando en 2004, en el seno del movimiento
chavista se termino de delimitar los objetivos de la nueva politica exte-
rior venezolana (promocién de un orden multipolar, anti-imperialismo,

34 Cardoso de Da Silva, Elsay Romero, Maria Teresa. «Aproximacion a la propuesta internacio-
nal de Hugo Chavez: las concepciones de democracia e integracion», Revista Venezolana
de Analisis de Coyuntura, vol. 8, no. 1, 2002, p. 167.

3 Jacome, Francine. «Seguridad e integracion bolivariana en el marco de la politica exterior de
Venezuela (1999-2006)», Europa América Latina: Analisis e Informaciones, no. 2, mayo
2007, p. 18.
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anti-capitalismo, fomento de la integracidon bolivariana y «no
neoliberal»), se pudo observar que la existente entonces en materia
de politica de integracion no ayudaba mucho a la consecucion de es-
tos nuevos objetivos. La CAN no s6lo era en esencia un proceso co-
mercial, sino que la mayor parte de sus socios estaban interesados
en negociar un tratado de libre comercio con Estados Unidos. El G-3
era una manifestacion de un modelo de integracion «tipo TLCAN», es
decir, inspirado en el Tratado de Libre Comercio de América del Norte.
La poca relevancia de estos proyectos de integracion en la consecu-
cién de los objetivos de politica exterior explica la decision de abando-
narla CANy G-3, y el giro a la estrategia de integracion que se centra
en el acercamiento a los paises del Mercosur y solicitud posterior de
ingreso a este bloque regional y la creacion e impulso de un esquema
de integracion bajo el liderazgo venezolano: la Alternativa Bolivariana
para los Pueblos de América (ALBA).

El ingreso al Mercosur se convirtié en un elemento de su estrate-
gia para crear un mundo multipolar y de enfrentamiento al ALCA, en-
tendido como parte de la lucha contra el imperialismo estadouniden-
se. El objetivo de promover un orden multipolar y crear un bloque re-
gional suramericano coincidia en algunos aspectos con la estrategia
de Brasil y el Mercosur. Este bloque regional se habia opuesto al ALCA
ylos TLC. Asi, el Mercosur encontré en Venezuela un nuevo aliado en
Su oposicion a estos proyectos, como quedo plasmado de forma no-
toria en la IV Cumbre de las Américas de Mar del Plata (noviembre
2005). El gobierno de Chéavez, por su parte, esperaba conseguir alia-
dos en su conflictiva relacion con Estados Unidos, aunque més con-
cretamente lo que se proponia era crear un bloque de poder sudame-
ricano, explotando las diferencias que puedan existir entre los paises
del Mercosur y Washington. Sin embargo, el escenario de un Mercosur
alineado al discurso anti-estadounidense fue siempre poco realista.
Aunque existian diferencias entre algunos paises del Mercosur y Es-
tados Unidos en temas especificos de su agenda externa, como fue
el caso del ALCA, también habia puntos de convergencia, como por
ejemplo el interés brasilefio-estadounidense de desarrollar el etanol®.
Ademas, el complejo proceso de ingreso, en particular, la ratificacion
del Protocolo de Caracas, demostré que los sectores opuestos al
ingreso de la «Venezuela de Chavez al Mercosur», no eran irrelevan-
tes.

3 Bricefio Ruiz, J., «Los cambios en la politica exterior», p. 69.
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Frente a esta realidad, el ALBA aparece como un bloque liderado
por Caracas y en el que participan gobiernos afines al venezolano,
que tienen también importantes diferencias con Estados Unidos, como
Bolivia, Ecuador y Nicaragua. En este sentido, el bloque se adapta de
forma precisa a dos premisas de la politica exterior de Chavez: el
anti-imperialismo y el anti-capitalismo. El ALBA, que pas6 a denomi-
narse Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América, fue
un actor importante en varias crisis regionales, como el golpe de Es-
tado Manuel Zelaya en Honduras en 2010, el intento de golpe o revuel-
ta politica contra Rafael Correa en 2011. Ha sido un bloque que se
concibe como anti-imperialista y que no ha escondido sus criticas a
la politica exterior de Estados Unidos. También se describe como un
bloque no capitalista, basado en la solidaridad, la cooperacion y la
complementariedad.

En sintesis, el gobierno de Hugo Chavez produjo ciertamente una
transformacion en la politica de integracién de Venezuela, en térmi-
nos de sus bases tedricas, orientacion ideoldgica en términos politi-
cos y econdmicos e incluso del espacio geografico, pues la tradicio-
nal relevancia de la Gran Cuenca del Caribe y la region andina, fue
reemplazada por un casi inédito acercamiento a Brasil y el Cono Sur.
En esto, el contraste con la estrategia de Colombia es ciertamente
significativo.

5. Larelacion bilateral colombo-venezolano en un
contexto de heterogeneidad de estrategias y politicas

El 18 de julio de 2010, el mandatario colombiano Uribe Vélez a un
mes de entregar la presidencia, denuncia que Venezuela alberga a
guerrilleros de las FARC y del Ejército de Liberacion Nacional (ELN)
en su territorio, poco después de que Chavez afirmara que podia asistir
al cambio de mando en Bogota. Las pruebas fueron presentadas ante
una sesién extraordinaria de la Organizacion de los Estados Ameri-
canos (OEA) en Washington D.C. el 22 de julio de 2010. Tras la inter-
vencion de ambos embajadores de Colombia y Venezuela, el presi-
dente Chavez anuncio la ruptura de relaciones con Colombia. La cri-
sis no fue una sorpresa, quizas lo sorprendente fue que durante va-
rios aflos Chavez y Uribe hayan tenido relaciones medianamente cor-
diales a pesar de sus diferencias. Esta crisis parece finalizar el 10 de
agosto de 2010, en Santa Marta - Colombia, en una reunion con la
participacion del titular de la Unién de Naciones Suramericanas
(UNASUR), Néstor Kirchner, y los presidentes de Venezuela, Hugo
Chéavez, y de Colombia, Juan Manuel Santos. Sin embargo, su im-
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pacto en la relacién bilateral no fue menor, no sélo en términos del
riesgo de inestabilidad que causo sino por las consecuencias que
tuvo en la relacion comercial bilateral.

En encuentro en Santa Marta acordaron crear cinco comisiones
gue se encargarian de relanzar la relacion bilateral. Ambos mandata-
rios dijeron estar partiendo de cero y no usar el pasado para basar en
él las relaciones del futuro. Las Comisiones se crearon:

1) Para un acuerdo de complementacion econdmica. Proponian
estudiar la deuda que tenia Venezuela con importadores colombianos
y que, segun diversas fuentes, en 2009 superaba los 800 millones de
dolares. También se planteaba evaluar si esas deudas eran reales y
no sobre facturaciones.

2) Para el pago de deuda y relanzamiento de las relaciones co-
merciales. Para ello se acordd la negociacion de un nuevo acuerdo
de complementacion econémica, para estimular, reactivar y facilitar
el comercio binacional.

3) Para la inversion social en la zona fronteriza. Se planteé como
misién formular un plan de trabajo para impulsar inversién social en la
frontera.

4) Para el desarrollo conjunto de infraestructuras. Se decidio ela-
borar un estudio para la ejecucion de obras de infraestructura conjun-
ta.

5) Para proteger la seguridad de la frontera. Se discutieron solu-
ciones para cooperar en el mantenimiento del orden en la frontera 'y
evitar que grupos irregulares actien en esas zonas.

Posterior al encuentro de Santa Marta, se avanz0, aunque con
intensidad diversa, en las actividades de las varias comisiones. Inclu-
so, en abril de 2012 se firmé un Acuerdo de Alcance Parcial para re-
estructurar el intercambio bilateral una vez cumplido el periodo de 5
afios después del retiro de Venezuela de la CAN. Se puede decir, que,
al menos parcialmente, la relacion bilateral retomé su cauce, pero las
diferencias se mantuvieron y se relacionaban con los diversos patro-
nes de insercion internacional y de modelos de politica exterior que
desarrollaban ambos paises. ¢ Era posible volver a la intensidad del
intercambio regional existentes en la década de 1990 e inicios del
nuevo milenio? ¢ Podia recobrarse plenamente la confianza mutua y
tener una agenda minimamente coordinada en temas de seguridad?
¢ Se podia pensar incluso en intensificar o profundizar la relacién bila-
teral y abrir nuevos &mbitos y agenda de integracion y cooperacion?

Si se utiliza como base para el analisis lo sefialado en las seccio-
nes previas de este trabajo, el escenario de respuestas a las anterio-
res interrogantes no podia ser positivo. A pesar de la mejora del am-
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biente diplomatico binacional y de un lenguaje que convocaba a la
cooperacion y la integracion, existian diferencias en términos de los
objetivos de politica exterior, insercidbn econémica internacional y es-
trategia de integracion que ponian limites a la relacién bilateral.

En primer lugar, los objetivos de la politica exterior entre los go-
biernos de Venezuela y Colombia tenian profundas diferencias. La
muerte de Hugo Chévez no modifico este escenario, pues por un lado,
Nicolas Maduro escogié como su Programa de Gobierno el mismo
que Chavez presentd para las elecciones de octubre de 2012. Por
otro lado, acciones del gobierno de Maduro no evidencian una ruptura
con la estrategia internacional, sino que se intensifico la alianza con
Cuba y el conflicto diploméatico casi permanente con Colombia. Las
diferencias han sido significativas. La politica exterior del gobierno
venezolano se inserta en la logica de los denominados «Estados
Revolucionarios», que tratan de exportar al nivel internacional los pro-
cesos de cambios que desarrollan al nivel doméstico. En consecuen-
cia, se propone retar muchas de las bases del sistema internacional.
En este contexto, se propone un enfrentamiento con el actor principal
de ese sistema internacional: Estados Unidos. En el caso del gobier-
no venezolano es notorio el enfrentamiento con Washington, no sélo
durante la era Chavez sino en la de Maduro, cuyo punto central se dio
en 2019 cuando se reconoci6 a Juan Guaid6é como Presidente encar-
gado de Venezuela. En Colombia, los objetivos de la politica exterior
son muy distintos. Colombia mantiene y destaca su condicion de pais
Occidental, que incluso esta haciendo esfuerzos para «vender» la
imagen de un pais que quiere insertarse en el mundo no como una
fuente de problemas (asociado con el trafico de drogas o como fuen-
te de inmigracion ilegal) sino como un socio confiable. Igualmente,
Bogota se propone preservar una relacion privilegiada con Estados
Unidos, con quien evita cualquier tipo de conflicto. Esta diversidad de
objetivos de politica exterior entre Caracas y Bogoté impide cualquier
tipo de coordinacion de sus acciones internacionales. Esto se profun-
diza a partir de 2015, cuando el gobierno de Maduro decide expulsar
del pais a miles de colombianos y cierra la frontera entre ambos pai-
ses. En 2017 el gobierno de Santos adopta una posicion mas dura
frente el deterioro de la democracia en Venezuelay las flagrantes vio-
laciones de los derechos humanos en ese pais. Santos desconoci6 a
la Asamblea Nacional Constituyente, creada en 2017 por el régimen
venezolano para reemplazar de facto a la Asamblea Nacional. Como
muchos otros paises de la region (y buena parte de poblacién vene-
zolana), el gobierno colombiano cuestiono la legalidad de la convoca-
toria por no respetar los mecanismos establecidos en la Constitucién
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de Venezuela. En agosto de 2017, el gobierno de Santos participa en
la creacion del Grupo de Lima, que busca una salida pacifica a la
crisis venezolana. Ya durante la gestion de Ivan Duque (2018 -), Co-
lombia se sumé a los paises que consideran a Juan Guaido el presi-
dente legitimo de Venezuela.

Existen también diferencias en cuanto a la estrategia de inser-
cion internacional de ambos gobiernos. Colombia se mantiene firme-
mente apegada a una estrategia econémica que combina el
intervencionismo y proteccion en ciertos sectores con el juego de las
fuerzas del mercado, la disciplina fiscal y una politica monetaria con-
servadora. En esta estrategia, es fundamental la busqueda de nue-
vos mercados y el interés en una insercion cada vez mayor en los
mercados internacionales, tratando de mantener o incrementar su
competitividad en mercados tradicionales (como los de Estados Uni-
dos o los de Europa occidental), mientras busca insertarse en otros
de gran dinamismo como la regioén Asia-Pacifico. En cambio, el go-
bierno venezolano tenia una estrategia econémica de estatitazacion
de su aparato productivo, un gasto publico excesivo y una politica
cambiaria que mostraba estar fuera de control. Esto se acompafio
por una estrategia de insercion internacional que intenta sustituir sus
mercados por otros paises como China, Rusia, Brasil, Argentina, con
quienes tenia cierta afinidad ideolégica. Esta estrategia es afectada
tras el ascenso al poder de Mauricio Macri en Argentina y Michel Te-
mer en Brasil, ambos criticos de Maduro.

Finalmente, la estrategia de integracion regional también es muy
diferente. Para Colombia, la integracion regional es un instrumento en
su objetivo de una mejor insercidon en los mercados mundiales. Por
ello, la esencia de esta estrategia es la promocion del libre comercio
en un contexto de regionalismo abierto. Esto explica su apoyo al Foro
del Arco del Pacifico Latinoamericano y luego su participacién como
fundador de la Alianza del Pacifico, un nuevo eje de integracion regio-
nal apegado a la I6gica de integracién imperante en la década de 1990.
El mantenerse fiel a la I6gica del regionalismo abierto explica también
el impulso por parte de Colombia de acuerdos de tipo Norte-Sur, como
el Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos y el Acuerdo de
Asociacion con la Unién Europea, asi como su interés en ser parte
del Acuerdo Transpacifico. En Venezuela, en cambio, la integracion
perdi6 mucho de su dinAmica comercial, que fue sustituida por una
I6gica de poder. Esto se relaciona con la idea de construir un mundo
multipolar, como proponia Chavez. En este sentido, la integracion re-
gional era vista como un mecanismo para construir un polo de poder
(sea latinoamericano o suramericano). Es asi como Caracas conci-
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be al ALBA, la UNASUR o la CELAC. En su dimensiéon econémica, la
integracion econdmica no deberia basarse en la competencia, sino
en la solidaridad y la complementacién. Finalmente, Venezuela exclu-
y6 cualquier tipo de integracion norte-sur, que es vista como nuevas
formas de dominacion.

Estos diferentes objetivos de politica exterior, de estrategias de
insercion internacional y estrategias de integracion regional, no sélo
contribuyeron a debilitar la integracion o cooperacion bilateral tanto en
las esferas econ6micas como politica, sino que finalmente son la
causa del actual distanciamiento entre ambos paises.

Conclusiones

El andlisis realizado en este trabajo evidencia como las diferen-
cias ideoldgicas entre Bogota y Caracas han causado el colapso de
la relacion bilateral. A pesar del aparente restablecimiento de la «nor-
malidad» después del ascenso al poder en Colombia de Juan Manuel
Santos en 2011, existen profundas divergencias politicas e ideolégi-
cas, entre ambos gobiernos. Objetivos chavistas de lucha contra el
sistema capitalista liberal conducido por Estados Unidos, promocién
de un bloque de poder mediante el ALBAY el Mercosur, con una fuerte
estatizacion de la economia, implicaron un proyecto politico que en
nada se parece al seguido por el gobierno colombiano. Este ultimo es
proximo al estadounidense y esta estructurando un regionalismo libe-
ral de mercado mediante el Tratado de Libre Comercio con Washing-
ton y la Alianza del Pacifico. Estas diferencias influyen de manera
sustantiva en la relacion bilateral.

Sin embargo, la «historia y la geografia cuentan» y a pesar de las
limitaciones existen variables vinculadas con una experiencia histori-
ca comun y la vecindad geografica, que actian como fuerzas que
ayudan a mantener la relacion bilateral, a pesar de las diferencias
ideoldgicas.

La «historia cuenta» y Venezuela y Colombia tienen una relacién
gue se remonta incluso a los inicios del poblamiento prehispéanico,
que tiene continuidad en el proceso de conquista y colonizacién es-
pafiola, en el marco del cual se delimitaron sus términos sobre la
base de las provincias espafiolas, entre la jurisdiccion de la Capitania
General de Venezuela (1777) y el Virreinato de Nueva Granada (1739).
Todo esto llevo a la conformacion de la Gran Colombia. Esta idea de
unidad se ha mantenido en amplios sectores de ambos paises a lo
largo de su vida republicana y se ha visto reforzada en las ultimas
décadas del siglo XX, ésto debido a las crecientes corrientes
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migratorias de colombianos hacia Venezuela, que desde 2017 se ha
invertido, debido a la salida masiva de venezolanos a Colombia bus-
cando oportunidades que no vislumbran en su pais.

La geografia también importa, pues la integracion colombo — ve-
nezolana tiene sus cimientos en la vecindad implicita de los 2.200
kilbmetros de fronteras comunes, que han ayudado a consolidar una
relacion a través de procesos de integracion regional. Por su misma
vecindad histérica, ambos paises estan llamados a convertirse en
socios comerciales, como ocurrié en la década de 1990, cuando
Colombiay Venezuela fueron el eje dinamizador de la CAN, tanto por
su gestion promotora como por los logros concretos de apertura de
sus economias. Esa realidad geografica e historica es la que ha ayu-
dado a mantener las interacciones entre ambos paises, a pesar de
las turbulencias y las Ultimas décadas de encuentros y desencuentros.
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