Revista Venezolana de Andlisis de Coyuntura, 1998, Vol. IV, No. 1 {(ene-jun), pp. 43-61

~ CUARENTA ANOS DESPUES:
LA POLITICA EXTERIOR QUE TUVIMOS
Y LA QUE NECESITAMOS

Elsa Cardozo de Da Silva
ESCUELA DE ESTUDIOS INTERNACIONALES, UCV

Resumen

Se analiza la politica exterior de Venezuela durante los cuarenta afios de democracia, a través
de Ia revision de dos de los tres niveles o componentes que conforman la red de transacciones
del sistema de politica exterior: la cultura politica y las estrategias para la promocién de la de-
mocracia; diferenciado dos grandes ciclos: desde 1958 hasta mediados de los ochenta y desde
entonces hasta el presente. En el ensayo se consideran ciertas dimensiones sociopoliticas y
culturales, luego se examina el pasado reciente y, finalmente, se evallan las tendencias de la
politica exterior del pais.
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A mediados del siglo pasado Alexis De Tocqueville apreciaba que “La politi-
ca exterior no exige el uso de casi ninguna de las cualidades propias de la de-
mocracia, y si, por el contrario, el despliegue de casi todas de las que carece”. El
argumento se desarrollaba entonces en términos que —poco mas poco menos—
continian siendo citados por quienes consideran que es inconveniente —~cuando
no imposible— ampliar la participacién en la formacidn de la politica exterior.

De Tocqueville proseguia reconociendo que la democracia “...favorece el
aumento de los recursos interiores del Estado; reparte el bienestar, desarrolla el
espiritu plblico, fortalece el respeto a la ley en todas las clases sociales —cosas
todas ellas que sdlo tienen una influencia indirecta sobre la posicidén de un pue-
blo respecto a otro...".

Lo cierto es que una y otra vez ha sido discutida la posibilidad y la conve-
niencia de mezclar la politica exterior con las préacticas de la democracia. Se
trata de una discusion que ha vuelto a adquirir relevancia en los parametros del
debate sobre ia paz democratica global, sobre la nueva naturaleza de la relacion
entre lo local y lo mundial y, muy especialmente, sobre los nuevos problemas de
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la gobernabilidad democratica y global (Hillman y Cardozo, 1997; Held
1997/1995).

La politica exterior, en tiempos de globalizacion, es entonces parte de un
sistema cada vez mas complicado de transacciones locales, nacionales y mun-
diales. Por otro lado, la democracia es cada vez menos un mero sistema de
gobierno y apunta a ser concebida y practicada como una-forma de vida. Se ha
abierto, entonces un nuevo espacio para discutir desprejuiciada y creativamente
sobre todo esto.

Y es que hay una nueva relacion entre democracia y politica exterior, rela-
cion que en estos tiempos es cada vez mas inevitable y mas conveniente. Puede
ser analizada cuando menos en tres niveles: el de la cultura politica, el de la
institucionalizacion de la politica exterior y el de las estrategias para la promo-
cion de la democracia (Cardozo 1994, 1998). Ese conjunto conforma una red de
transaciones que en adelante serd denominada sistema de politica exterior: a
traves de la revision de dos de sus tres niveles o componentes —cultura y estra-
tegias— este ensayo analiza dos grandes ciclos en los Ultimos cuarenta afios de
politica exterior venezolana: desde 1958 hasta mediados de los ochenta, y des-
de entonces hasta el presente.

Comencemos por la consideracion de ciertas dimensiones sociopoliticas y
culturales, para luego examinar el pasado reciente y evaluar las tendencias de la
politica exterior.

. CULTURA, INSTITUCIONALIDAD Y ESTRATEGIAS

El sistema de politica exterior venezolano que conocemos, con sus compo-
nentes culturales, institucionales y estratégicos, se fue configurando dentro del
sistema politico caracterizado por Juan Carlos Rey como un modelo populista de
conciliacion de élites (Rey, 1983; 1989).

Siguiendo de cerca lo planteado en un escrito previo (Cardozo, 1997), ia
democracia pactada, basada en el modelo nacido del pacto de Punto Fijo, se
sustentd en una coalicidon amplia y heterogénea de élites —politica, militar, ecle-
siastica, empresarial y sindical- y en unas pautas no escritas que tuvieron vi-
gencia més alla de la ruptura de los gobiernos de coalicién. Daniel Levine (1973,
35-36, 240) las resume asi: control de las demandas populares, atencién a éstas
a través de canales limitados, y control oligarquico de las organizaciones y ca-
nales establecidos.
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La politica exterior —como el resto de las politicas publicas— se sustenté en
una coalicion de grupos sociales y politicos heterogéneos, que reconoce la legi-
timidad de los intereses de sus miembros y que cuenta con un sistema de tran-
sacciones y compromisos entre todos ellos de modo que los intereses de cada
uno puedan ser satisfechos, asi sea parcialmente (Rey, 1983; 1989, 263-264,
Kornblith 1994; 1998, 106-109, 118-121).

Los supuestos fundamentales para que tal sistema de transacciones se
mantuviese fueron: una alta capacidad de negociacidn por parte de la élite —a
quien corresponde decidir sobre las politicas publicas—, basada en un estilo
pragmatico y conciliador y en una amplia capacidad de maniobra; un ambiente
de confianza, pasividad y desmovilizaciéon creciente de las masas; un balance de
intereses no demasiado heterogéneo entre los miembros de la coalicidon, evitan-
do antagonismos ideolégicos; y abundancia de recursos para que las ganancias
de unos miembros de la coalicién no significasen pérdidas para los otros.

En ese contexto se configurd el sistema de transacciones doméstico-
externas, en el marco de una cultura, de unos arreglos institucionales y de la
preferencia por ciertas estrategias (Urbaneja, 1992). Cuatro trabajos sobre los
rasgos culturales que se reflejan en las orientaciones, organizacién y estrategias
de politica exterior merecen ser considerados como marco general de referencia
‘para la evaluacién de dos grandes ciclos de la politica exterior de Venezuela.

El estudio de Ebel, Taras y Cochrane sobre cuitura politica y politica exterior
(1991) ha considerado a Venezuela como un pais cuyos valores declarados y
asumidos en las actitudes internacionales de sus Gobiernos lo identifican desde
1958 con una tradicion democratica. Eso, en términos mas o menos especificos,
se traduce para empezar, en cuatro "conexiones" entre la cultura politica y los
valores, estrategias y actuaciones en politica exterior venezolana desde 1958.

El compromiso con la promocion de la democracia, tanto para estimular su
avance en la region, como para crear condiciones favorables a la estabilidad del
régimen desde sus inicios, es la primera conexién. Ella estimula —junto a condi-
ciones geopoliticas y econémicas— un relativamente importante activismo inter-
nacional. Los autores citan como una de las evidencias de ese compromiso la
atipica postura venezolana de promover la democracia aun creando tensién con
el regionalmente muy valorado principio de la no intervencién.

La actitud de conciliacion, busqueda de consensc y compromiso que carac-
terizé al pacto de élites sobre el cual se construyd el modelo politico y economi-
co venezolano (Rey, 1983, 1989; Hillman, 1994) y que se trasladd a la esfera de
la politica exterior es un segundo vinculo entre cultura y politica. Esta se convir-
tié tempranamente en constructora de instituciones a nivel regional y global, en
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promotora de iniciativas multilaterales, y defensora de la negociacion y concilia-
cién como férmulas para la solucién de divergencias.

El conflicto entre los principios politicos generales tales como cooperacion
regional, solidaridad democratica y no intervencion, por una parte, y los imperati-
vos de intereses y presiones especificas, tales como comerciales, energéticos,
ambientales o financieros, por la otra, constituyen una tercera conexion.

La conciencia de interdependencia, como cuarta conexion, es visible en el
tratamiento de la relacion asimétrica con los Estados Unidos de la que en oca-
siones se espera —en un patron paternalista— asistencia y ayuda; pero que otras
veces se caracteriza por la reafirmacién de posiciones disidentes.

En otro tipo de aproximacion, desde Venezuela, Eva Josko de Guerén
(1978) hace quiza la mas directa asociacion al definir ias pautas de conducta
que derivaron del pacto de Punto Fijo y que rigieron ia formacion de la politica
exterior: moderacion en los conflictos, consulta y responsabilidad compartida,
discrecién y secreto, afirmacién del consenso y no partidizaciéon. Esas pautas
—que tuvieron vigencia hasta finales de los setenta en el proceso de formacion
de la politica exterior— se trasladaron al comportamiento internacional de Vene-
zuela en sus estrategias de blisqueda de féormulas y mecanismos de coordina-
cioén, conciliacién, negociacion y construccion de consenso.

Juan Carlos Rey (1989), propone que lo caracteristico de la perspectiva ve-
nezolana es el culto al heroismo, la tendencia a la improvisacion, la falta de rea-
lismo e inclinacion ingenua a la idealizacion y a la retorica, la primacia de los
problemas de orden doméstico, la percepciéon predominante del ambiente exte-
rior como fuente de amenazas y peligros, la tendencia al retraimiento y la des-
confianza hacia el mundo exterior. Es importante afiadir que la primacia de lo
domeéstico sobre lo exterior y la reduccion de los compromisos internacionales
estan asociados a periodos de inestabilidad interna. Esto contribuye a enten-
der —en una visién mas detallada— ciclos de mayor y menor activismo interna-
cional (Cardozo, 1997).

Finalmente, Simén Alberto Consalvi (1994) identifica seis mitos —me atreve-
ria a tratarlos incluso como actitudes— que en algunos casos se expresan en
términos contradictorios: el silencio y la bullaranga; el bolivarianismo (integracion
y disgregacion, retérica y heroismo); la solidaridad unilateral y el mito petrolero;
la sobreestimacion del poder e influencia propios detras del activismo en favor
de la democracia y los derechos humanos; el mito del engario y la victimizacion;
el complejo de ser pequerios y la conducta de ser grandes. Cada uno de estos
rasgos ha de ser visto como proyeccion al exterior de dimensiones de la cultura
politica propia de nuestro modelo de democracia populista.
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En conjunto, la méas importante —y general a la vez— de las conexiones exa-
minadas es la que traslada la cultura del consenso —junto a cierto estilo y con-
ducta de negociacion sociopolitica venezolana— a la actuacion en la arena
internacional. Con sus ventajas y desventajas estratégicas, esa conexion parece
resumir un a‘veces contradictorio conjunto de orientaciones del sistema vene-
zolano de politica exterior hacia el mundo, y también sus estrategias dominan-
tes, asi como su organizacion.

Veamos en la siguiente seccién algunos aspectos contextuales, organiza-
cionales, y estratégicos que permiten definir el final de un primer ciclo en la poli-
tica exterior venezolana, y analizar tas condiciones y prospectos para el inicio de
un nuevo ciclo.

il. LA POLITICA EXTERIOR QUE TUVIMOS

En Venezuela se ha convertido en lugar comdn la consideracion segun la
cual el pais no ha tenido, ni tiene politica exterior; otra de las razones para hacer
un balance negativo de la democracia que tenemos desde 1958.

Desde luego, el argumento requiere mayor refinamiento en tanto es inevita-
ble para cualquier pais desarrollar relaciones de alguna naturaleza con el mun-
do. Al efecto, el razonamiento mas elaborado propone gue el pais ha carecido
de una politica exterior continua y consistente, en cuanto no ha tenido un pro-
yecto que enmarque y oriente sus relaciones con el mundo (Toro, 1986, 1992).

Esta ya tradicional y no muy nueva discusion puede ser replanteada a cuatro
décadas del 23 de enero. En las siguientes lineas se argumenta que Venezuela
si ha tenido una politica exterior de relativa consistencia y continuidad, al menos
hasta la década de los ochenta, y que ésta ha derivado de la interaccion entre
los componentes culturales y organizacionales del sistema de politica exterior,
asi como de variables del contexto que han favorecido la continuidad o “acon-
sejado” el ajuste (Guerdn, 1991, 1993).

Una revision esquematica de las principales orientaciones e iniciativas de la
politica exterior venezolana desde 1959 permite sostener que la politica exterior
no ha cambiado necesariamente cada cinco afios; que los cambios en las
orientaciones y en- el énfasis sobre ciertos temas y estrategias no puede ser
explicado meramente por el cambio en el partido de gobierno, o en la persona
que gobierna, ni sélo en referencia a determinaciones del ambiente internacio-
nal; y finaimente, que las transformaciones en el escenario doméstico tienen un
peso muy importante (Cardozo, 1992a, 1992b).
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La busqueda de estabilidad politica democrética constituyd durante los go-
biernos de los presidentes Romulo Betancourt (1959-1964), Raul Leoni (1964-
1969) y los comienzos del primer gobierno de Rafael Caidera (1969-1974) el hilo
conductor de la politica exterior venezolana. Evidentemente, se manifesto a tra-
vés de diversas estrategias, desde la aplicacién mas rigurosa de los preceptos
de la Doctrina Betancourt y las iniciativas y posiciones de Venezuela en la OEA
en referencia a los casos de Republica Dominicana y Cuba, hasta su flexibiliza-
cion, gradual abandono, y aparicion de la tesis del pluralismo ideologico. Esta
ultima, en todo caso, constituia una nueva estrategia para alcanzar el mismo
proposito de estabilidad y consolidacion democratica, en circunstancias nacio-
nales y regionales cambiadas y cambiantes.

En realidad, ya desde los inicios del gobierno del presidente Leoni habia
aparecido en la agenda gubernamental la preocupacion por la diversificacion y
reordenacion de las relaciones econdémicas internacionales —como parte del
programa de gobierno de la coalicion conocida como "Ancha Base"- y, en con-
secuencia, por la busqueda de criterios mas flexibles 'y eficientes de vinculacion
internacional. En el ambito petrolero, la activa participacion venezolana en la
creacion de la OPEP habia planteado tempranamente unas lineas maestras
para la politica exterior petrolera. Ahora, la participacion en negociaciones para
promover |a integracion regional (ALALC) y para debatir sobre los problemas de!
comercio mundial (UNCTAD) eran sefales del creciente peso del tema de las
relaciones econdémicas internacionales. Esto se reflejé en el gradual crecimiento
del "sistema de politica exterior”, referido no so6lo a las organizaciones y proce-
dimientos tradicionales, sino al conjunto creciente de actores, sectores y depen-
dencias que dentro y fuera del sistema tradicional (Presidencia-Ministerio de
Relaciones Exteriores-Congreso) participan en la formacion de la politica exte-
rior. Bajo la orientacion general de buscar una mas sana vinculaciéon con el sis-
tema economico internacional, y como férmula para consolidar el sistema socio-
econdmico venezolano, la politica exterior se fue haciendo mas activa, cubriendo
un creciente numero y variedad de asuntos en su agenda.

Esta especie de ciclo de ampliacion y diversificacion de vinculos entre el
juego domestico y el mundial, alcanzé su pico durante la primera Presidencia de
Carlos Andrés Pérez (1974-1979) cuando la promocién de un Nuevo Orden
Econdmico Internacional expresaba, en términos muy ambiciosos y de enormes
expectativas, la aspiracion tercermundista de lograr una insercion favorable en la
economia mundial a partir de transformaciones fundamentales en ésta.

Cambios muy importantes en la escena mundial, hemisférica, regional y do-
méstica lievaron a un proceso acelerado de reduccion de la agenda internacional
venezolana desde finales de 1977, concentrandose la politica exterior en la bus-
queda de estabilidad politica y econémica en el &mbito regional. Asi, los gobier-
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nos de Luis Herrera Campins (1979-1984) y Jaime Lusinchi (1984-1989) fueron
bajando la intensidad de la presencia internacional de Venezuela, tendiendo a
concentrarse en aquellos asuntos que parecian indispensables e inevitables,
como fa presion del endeudamiento externo, los conflictos centroamericanos, y
crisis regionales como las de Las Malvinas y Grenada.

Desde finales de los ochenta comienza a manifestarse la pérdida de refe-
rencias claras para la politica exterior y, con ello, el final de un ciclo en el cual
ésta habia estado marcada —en sus orientaciones y en su organizacion— por un
modelo politico econdmico populista-estatista, y por un ambiente internacional
relativamente estable y de baja complejidad.

Comenzaron a modificarse los parametros a partir de los cuales habia sido
concebida la politica exterior de Venezuela. Atn cuando se mantuvieron cons-
tantes sus bases valorativas esenciales (defensa, promocion y consolidacion de
la democracia, junto a la promocioén del desarrollo a través de iniciativas de coo-
peracion e integracion) la interpretacién y atencion a esos propdsitos generales
fue sufriendo cambios —las mas de las veces a reganadientes— como resultado
de las transformaciones en profundidad del mundo, de Latinoamérica en tanto
ambiente mas cercano, y de la economia, la sociedad y la politica venezolanas.

Entre 1989 y 1992, durante el periodo inicial del segundo gobierno de Carlos
Andrés Pérez, se planted un proyecto de politica exterior estrechamente asocia-
do en su formulacién a la légica de un plan de ajustes econdémicos. Con ese
marco estratégico de referencia la politica exterior del "Gran viraje" se propuso
redefinir la insercion internacional de Venezuela, teniendo como propoésitos ge-
nerales la apertura econdmica, la nueva integracion y la solidaridad democratica
(Cardozo, 1997). Con esta redefiniciébn de las orientaciones y estrategias se
amplié el espectro —nimero y variedad— de temas y frentes atendidos por el
pais, no solo en términos relativos al bajo perfil y retraimiento acentuado de las
politicas de los gobiernos de los presidentes Herrera y Lusinchi, sino también en
términos de la cantidad, variedad e intensidad de compromisos, sin precedentes
en la historia previa de relaciones exteriores del pais.

La politica exterior se orientdé entonces a replantear la conexiéon econémica y
politica con el mundo, promoviendo acciones muy diversas —de variado nivel de
riesgo— para neutralizar amenazas y potenciar oportunidades. En esta vision, ya
la politica exterior no era considerada un “puente” que podia ser ampliado, redu-
cido y hasta casi bloqueado a voluntad. En ese momento se connvierte en una
politica publica muy importante, y de especial complejidad, siendo como es parte
central de un sistema de negociaciones doméstico-mundiales cuyo propédsito es
crear condiciones internas y externas de gobernabilidad democratica para la
modernizacion sociopolitica y econdémica (Cardozo, 1992b).
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Los intentos de golpe de 1992, la salida del presidente Pérez y el régimen
transitorio significaron la caida aparatosa del proyecto de ajustes y, con él, el
entrabamiento del intento por reformular las orientaciones y el papel mismo de la
politica exterior. En efecto, el segundo gobierno del presidente Caldera se ins-
tal sobre un discurso de severa critica y revisién -y en ocasiones reversion— de
la politica exterior asociada al programa de ajustes mismo y, en general, al go-
bierno de Pérez. La politica exterior en su dimensién politico-diplomatica volvié a
ser vista como un puente, un canal de comunicacion controlable y limitable. Con
el 4 de febrero y sus secuelas reaparecieron muchos de los agentes y discursos
que desde los medios de comunicaciéon potenciaron la resistencia a la apertura
econdémica y a la diversificacion, ampliacién e intersificacion de las relaciones
politicas y econémicas con el mundo. Sin embargo, en la practica, esas visiones
temerosas de la integracion y de la globalizacién fueron perdiendo fuerza, mas
por necesidad que por conviccion.

De hecho, el nuevo ciclo siguié teniendo vida propia en una esfera de sola-
pamiento entre lo politico y lo econdmico que fue creciendo en la medida en que
desde 1992 se evidenciaron de manera critica los problemas de gobernabilidad
democratica. Incluso lo enunciado desde 1994 en cierta parte del discurso oficial
—precisamente el vinculado a la planificacién de politicas econémicas— eviden-
ciaba la necesidad de un cambio en las orientaciones, estrategias y organizacion
de la politica exterior.

Desde 1993 nos encontramos en ese punto del nuevo ciclo: uno en el que
los discursos y las acciones marchan mas rapido que ias transformaciones ins-
titucionales, especialmente en el ambito diplomético tradicional. Mientras, la
nueva dinamica del resto, del enorme resto de la politica exterior se expresa en
espacios no tradicionales —~especializados y descentralizados, en los que partici-
pan actores y sectores publicos y privados— mediante estrategias no tradiciona-
les —en las que hay cada vez mas ingredientes transnacionales, transguber-
namentales y, cada vez menos componentes internacionales— alrededor de
asuntos que van desde los flujos financieros y comerciales, hasta los demografi-
cos y culturales.

Hl. LA POLITICA EXTERIOR QUE NECESITAMOS

Un componente central de cualquier reflexion sobre politica exterior es, des-
de hace cierto tiempo, su consideracion como politica publica (Josko de Guerdn,
1983; Romero, 1992). Como tal, y con lo que es peculiar a la naturaleza de tran-
sacciones doméstico-globales que atiende, en la practica ha sido objeto de cre-
cientes presiones para responder a los problemas de gobernabilidad
democratica y a los desafios de la transicién de la formula de gobernabilidad



Cuarenta afios después: la politica exterior que tuvimos... 51

acordada en 1958 hacia una nueva y mas democrética (Hillman y Cardozo,
1997). En suma, necesitamos una politica exterior que apoye la renegociacion
doméstico-global de la gobernabilidad democratica.

Respecto al debate central sobre la gobernabilidad, entonces, el punto de
partida son algunas consideraciones muy generales sobre el nuevo significado
de la gobernabilidad democréatica en un contexto globalizado y cambiante. En
esa perspectiva sera tratado tanto el impacto del contexto local y mundial para la
politica exterior, como el efecto actual y potencial de ésta para el aprovecha-
miento de las circunstancias particularmente desafiantes de la globalizacion.

Nuevas referencias para repensar a la politica exterior

Es de interés recordar que por mucho tiempo el pensamiento politico —y
dentro de él, la doctrina realista en el campo de las relaciones internacionales—
ha mantenido tanto la separaciéon de las esferas publica y privada, nacional e
internacional, como la distincién y separacién de la politica exterior respecto del
resto de las politicas publicas; de hecho hasta hoy persiste el debate —presente
en clasicos escritos de Locke, Rousseau, De Tocqueville y Morgenthau— acerca
de si las instituciones propias de la democracia son compatibies con la politica
exterior. En la practica, ha habido una aceptacion tradicionalmente poco debati-
da del caracter discreto —cuando no secreto— de los asuntcs exteriores, vistos
como asuntos “de Estado” por su contenido y porque involucran compromisos no
simplemente de gobierno sino de y entre Estados. En esa Optica, la politica
exterior venezolana ha tendido a ser ubicada fuera del debate publico y a ser
considerada —descriptiva y hasta prescriptivamente—. “por encima” de cualquier
discusion que involucre asuntos de gobernabilidad. Esto, que con mayor tiempo
y espacio podria ser detalladamente argumentado en el caso venezolano, ha
significado —ademas— que la politica exterior solo sea considerada seriamente,
como parte de la agenda publica, respecto a un grupo bastante restringido de
asuntos relativos a la seguridad (territorial, politica y, eventualmente, socioeco-
noémica).

De modo que el mero intento de vincular la politica exterior con el tema y los
problemas de la gobernabilidad, constituye una importantisima tarea.

La esencia de la gobernabilidad democratica esta en la capacidad de la so-
ciedad para generar acuerdos satisfactorios acerca de como y qué intereses
comunes alcanzar, acerca de como y cuales problemas publicos resolver a tra-
vés de la accidn gubernamental y no gubernamental, dentro y fuera de la socie-
dad venezolana.
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No es muy dificil argumentar y convencerse de que en efecto existe una
nueva e importantisima relacion entre gobernabilidad democratica y politica ex-
terior en Venezuela. Lo que es tremendamente dificil es convertir esos argu-
mentos compartidos y ese convencimiento en compromiso para actuar, para
modificar lo mucho que tenemos que cambiar en nuestras concepciones y acti-
tudes en materia internacional, también salpicadas de los valores y actitudes
(clientelares, rentistas, estatistas, centralistas, populistas) que han sido caracte-
risticos de la formula de gobernabilidad que se ha venido a menos desde hace
méas de una década. Ese es, para empezar, el mas grande de los desafios. Este
papel, propone tres niveles de compromiso necesarios para que asumamos
asertivamente —desde Ia sociedad y desde el gobierno— los desafios globales a
fa gobernabilidad, a través de la revision de las motivaciones (el para qué), la
agenda (el qué) y los procedimientos de formacion y ejecucién (el cémo) de
nuestra politica exterior. Esto requiere la presentacién, en primer lugar, de aigu-
nas consideraciones sobre el nuevo vinculo entre la gobernabilidad democratica
y la politica exterior.

La gobernabilidad democrética frente a la politica y lo politico,
lo local y lo mundial

Los profundos y aceleradisimos cambios ocurridos en el mundo y en la pro-
pia sociedad venezolana han afectado la naturaleza misma de los componentes
fundamentales de la gobernabilidad democratica, tal y como aqui ha sido enten-
dida, es decir, en cuanto a los principios, los procedimientos y los contenidos
que sustentan a los acuerdos y arreglos que permiten la coordinacién social
desde la esfera gubermanental y no gubernamental.

Hay tres dimensiones de esa transformacién que merecen ser destacadas
en tanto constituyen cambios muy importantes en las referencias para la identifi-
cacion de una nueva férmula de gobernabilidad, y del papel que corresponde en
ella a la politica exterior venezolana.

De regreso a la politica desde lo politico

En primer lugar, no es posible aproximarse a los desafios para alcanzar una
nueva formula de gobernabilidad —ni mucho menos a las respuestas para en-
frentarlos— sin repensar a la politica (como actividad) desde lo politico (como
ambito). Es decir, tenemos que hacer una evaluacion de nuestra desprestigiadi-
sima actividad politica y de nuestras instituciones democraticas fundamentales,
a partir de ta constatacion de que el ambito (espacial y temporal) de lo politico es
cada vez mas amplio, complicado, aceleradamente cambiante e importante. Y
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esto es verdad tanto dentro de nuestro pais, como en el sistema global. Incluso,
y muy especialmente, la dimensién econdémica debe ser colocada y repensada
en ese muy amplio contexto sociopolitico: la transformacion del consenso nega-
tivo imperante desde finales de 1995 (acerca de lo que no queremos mas) en
consenso positivo (que implica reconocimiento, acuerdo y compromiso con un
programa econémico) es una tarea esencialmente politica, de construccion de
acuerdos alrededor de los supuestos de un programa y de las politicas que éste
genera.

De modo que,

— Laesencia de lo politico esta cada vez mas en la construcciéon de consensos
—en plural- a través de canales de negociacion dentro y entre las socieda-
des, y no simplemente desde o entre los gobiernos.

— La clave de la actividad politica, en consecuencia, es la creacion y amplia-
cion de los ambitos para la construccion de acuerdos, sustentados en con-
fianza, respeto y responsabilidad, asi como de lealtad en la competencia y la
critica de todos los que participan en ella, en diversos ambitos de la socie-
dad.

De regreso a la politica desde lo global

En segundo lugar, el nuevo espacio politico nos obliga a pensar en una sola
politica, a la vez local y global. Es mas, hace preciso que veamos las relaciones
con el mundo, como relaciones con ofras sociedades, y no ya como relaciones
entre Gobiernos o entre Estados.

Por una parte, esto significa que no podemos ni debemos considerar nues-
tras relaciones con el mundo -y el proceso mismo de globalizacidn— como cosas
externas y prescindibles, como algo de lo que nos podemos distanciar y aislar a
nuestro antojo. Eso puede ser enormemente costoso en un momento en el cual
se estan redefiniendo aceleradamente muchos de los principios, reglas y proce-
dimientos que predominaron no sélo en el mundo de la bipolaridad, sino en el
mundo internacional como tal.

Por otra parte, entonces, tenemos que repensar a la politica exterior tanto
dentro del conjunto de nuestras politicas publicas, como en su particular especi-
ficidad: en sus razones, en sus procedimientos y en sus estrategias.

Es mas, no es dificil constatar que los problemas de gobernabilidad demo-
cratica también se manifiestan globalmente. Asi como domésticamente la politi-
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ca como actividad se ha desprestigiado, también globalmente hemos visto muiti-
ples sintomas —nacionales, regionales, y mundiales— de la desvalorizacién de la
politica y —especialmente- de las instituciones que sustentan y expresan valores
democraticos, tales como el imperio de la ley, o la resolucién pacifica de contro-
versias. Entre tanto, también globalmente el espacio de lo politico se va hacien-
do cada vez més importante, lo que se evidencia en el renovado impulso a la
construccion de acuerdos, regimenes, mecanismos de coordinaciéon —even-
tual y deseablemente de cooperacion— para enfrentar temas y problemas de
alcance global, que van desde lo ambiental, hasta asuntos de seguridad.

El caso es que existe enorme correspondencia entre los obstaculos domés-
ticos, y los regionales y mundiales para ia construccion de féormulas de goberna-
bilidad, sin negar por ello los importantes, pero traumaticos y accidentados
avances que se van expresando en temas como derechos humanos, ambiente,
0 comercio.

Globalmente es también un desafio la creacion de un sustrato de confianza,
respeto, participacion y responsabilidad para moverse en un nuevo espacio y
tiempo politico. Eso, por cierto, da nuevo significado e impone nuevas estrate-
gias a la promocion de la democracia..

De regreso a la gobernabilidad democratica

En un nuevo y desafiante espacio politico el problema de la gobernabilidad
democratica ha ido adquiriendo nueva complejidad. De hecho, una manera de
caracterizar a la crisis politica que hemos estado viviendo en Venezuela desde
finales de los ochenta es la del transito de una tradicional formula de gobernabi-
lidad —basada en un pacto entre élites, en demandas sociales relativamente
simples y en recursos publicos abundantes— a una nueva férmula, que nos per-
mita asumir una realidad sociopolitica y econémica muchisimo mas compleja, de
élites fragmentadas, de demandas mas abundantes y variadas, de insuficiencia
y hasta bloqueo de los canales tradicionales de comunicacion politica, de recur-
sos publicos insuficientes. En ese nuevo contexto la construccién de decisiones
exige de formulas mas refinadas y eficientes de negociacion dentro y fuera de la
sociedad venezolana, es decir, de una nueva gobernabilidad.

Esa nueva gobernabilidad debe incorporar aspectos tales como los econo-
micos —y muy particularmente los petroleros—, los juridicos, educativos y cultu-
rales, los sociales —incluyendo alli lo relativo a la pobreza, la familia y el sistema
de seguridad social—, asi como los ambientales, y los relativos a la revolucion de
las comunicaciones.
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Ademas, como parte del nuevo espacio politico, cada uno de esos aspectos
tiene simultaneamente dimensiones locales y giobales, consideracion que dara
forma a los siguientes tres comentarios orientados a ofrecer ideas para la trans-
formacién de la politica exterior venezolana de modo que se la ponga al servicio
de un nuevo modelo de gobernabilidad democratica.

EN LUGAR DE CONCLUSION. TRES PREGUNTAS Y TRES RESPUESTAS GENERALES.

En un contexto cambiado y cambiante, corresponde a la politica exterior un
papel importantisimo en la construccion de una nueva gobernabilidad democrati-
ca, y en favor de esta idea se puede argumentar plausiblemente en tres ambitos
diferentes: el del sentido de la politica exterior en el nuevo espacio doméstico-
global (el para qué), el de los procedimientos de nuestro sistema de politica ex-
terior (el cémo) vy, finalmente, el de algunos de los problemas méas o menos
concretos (el qué) en los que se juega en buena medida la posibilidad de nego-
ciar nuevos arreglos de gobernabilidad democratica.

¢Para qué?
Una politica exterior para la insercién en el nuevo espacio politico

Repensar la actividad politica en el ambito doméstico implica necesaria-
mente repensar su dimension internacional: es imposible exagerar la importancia
que tienen nuestras relaciones con el mundo en asuntos centrales para la go-
bernabilidad democrética.

Las mas obvias de esas relaciones son las econémicas, especialmente en
un pais como el nuestro, tan dependiente de las exportaciones petroleras y a la
vez tan tradicionalmente preocupado por la diversificacién de relaciones comer-
ciales, en términos de productos y mercados; esa sola dimension ilustra no solo
la importancia de lo que se ha denominado “una insercién virtuosa en las co-
rrientes de la globalizacion econémica”, sino lo muy complejo de impulsar, nego-
ciar condiciones locales-globales “virtuosas”. Hoy se requiere entonces de
disefos, estrategias y tacticas de politica exterior econémica mucho mas elabo-
rados, que comprendan la negociacion interna y externa, la negociacion en mal-
tiples tableros, como es evidente en el caso de la construccion de acuerdos de
integracion del mas diverso alcance.

Esto, que luce tan evidente en materia de integracion, es igualmente impor-
tante en otros temas que forman parte del nuevo espacio politico y que también
son generadores de amplias e intrincadas redes de negociaciones, muy exigen-
tes en materia de disefio y ejecucion.
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En materias tan diversas como derechos humanos, ambiente —con todos sus
particularisimos componentes—, narcotrafico, mineria ilegal, turismo, flujos de
poblacion, cooperacion técnica y cultural, entre otros muchos que tienden a en-
trecruzarse con lo comercial y lo financiero, se evidencia el caracter interno-
externo de la gobernabilidad. En efecto, asuntos especificos como corrupcion,
transparencia de procesos electorales, pobreza y, en conjunto, las reformas
institucionales, muestran las nuevas dimensiones del espacio politico.

Es mas, los mismos temas de seguridad —vinculados a pugnas enraizadas
en valores (sistemas de creencias, identidades), posiciones (intereses incompa-
tibles) o recursos (desde territoriales, fronterizos hasta referidos a especificos
bienes “estratégicos”)- han ido cambiando su naturaleza, y abriendo margen
tanto para participantes distintos al Estado y los gobiernos centrales, como para
asuntos no siempre clasificables dentro de los conceptos y principios clasicos de
intereses nacionales, soberania, autodeterminacién, o no intervencion.

Ya la politica exterior no es mas una ventana que podemos abrir o cerrar a
voluntad, de modo que podamos mirar o dejar mirar —hacia adentro o hacia afue-
ra— lo que nos interesa o conviene. En cambio, es un componente inevitable y
necesario de nuestras politicas publicas que debe orientarse fundamentalmente
a la creacion de condiciones favorables de gobernabilidad democratica interna y
externa.

Previamente he argumentado que Venezuela si ha tenido una politica exte-
rior con un nada despreciable sustrato de continuidad y coherencia. Sin embar-
go, en nuestro nuevo contexto necesitamos cambiarla para poneria al servicio de
los retos sin precedentes a nuestra gobernabilidad democratica. Esa politica
exterior debe repensar, en suma, su qué —centrandose mas en temas-problemas
de la agenda doméstico-global y menos en definiciones genéricas de intereses—
y modificar su cdmo —desde la manera como es formulada, hasta la manera
como es ejecutada.

JQué?
Algunas propuestas preliminares

Los enormes desafios del nuevo espacio politico al quehacer de politica ex-
terior se manifiestan en el dia a dia en un conjunto abrumador de problemas
concretos, con diverso grado de especificidad, pero en todo caso necesitados de
la atencion por parte de personas y equipos de personas con conocimientos
altamente especializados, tanto en la sustancia misma de los asuntos, como en
los procedimientos de negociacion de ias decisiones que requieren.
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No hay manera sencilla de describir nuestra agenda de politica exterior, visto
que tiene raices domésticas y globales, visto que hay un creciente solapamiento
y entrecruzamiento de asuntos, y entendiendo la compleja dimension espacial-
sectorial de cada tema.

En términos espaciales tradicionales, de “frentes” de la politica exterior, po-
demos recurrir al esquema de los circulos concéntricos e identificar como espa-
cios de prioridad para Venezuela —por razones politicas, estratégicas,
econdmicas e incluso culturales en un amplio sentido— a Colombia, al Gran Ca-
ribe, a Estados Unidos y, mas recientemente, a Brasil.

En otra aproximacion espacial y tematica, no cabe duda de que la evolucion
mundial, hemisférica y de Latinoamérica y el Caribe -y desde luego, la transfor-
macion sociopolitica y econémica que ha iniciado Venezuela— han revalorizado
ambitos mas amplios de negociacion, verdaderos tableros de juego politico que
tienen interés mas alla de lo estrictamente comercial: el Grupo de los Tres, el
sistema de Integracién Econémica de Centro América (SIECA), la Comunidad
del Caribe (CARICOM) y, en conjunto, la Asociacion de Estados del Caribe; el
recientemente fortalecido Sistema Andino de Integracion junto a las negociacio-
nes con el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) vy, desde luego la negociacion
que habra de conducir a la integracion hemisférica.

Precisamente, pensando en esos espacios politico-econdmicos mas am-
plios, cabe trazarse una primera gran estrategia de politica exterior, incluso para
ser promovida en foros que como la OEA o el SELA tienen otra “huella” regional,
0 en organizaciones de alcance y dominio mas global como la ONU o la OMC:

Venezuela puede y tiene que estar presente y participar en los multiples ta-
bleros hemisféricos, para sacar provecho de lo diverso de sus intereses y cone-
xiones subregionales, hemisféricas y mundiales. Ello implica trazar una
estrategia que no pierda de vista el para qué y que se sustente en la esmerada
preparacién de las negociaciones en cada tablero.

En efecto, lo mas importante a recordar en cuanto al qué de la politica exte-
rior, es no olvidar su para qué: En todos y cada uno de esos espacios, los temas
especificos a tratar deben estar orientados a atender la agenda de la gobernabi-
lidad y, muy especialmente, a fortalecer nuestras posibilidades de promover de
manera legitima, eficiente y estable tres grandes iniciativas modernizadoras:

- Reformas institucionales.
- Transformacién productiva y logro de competitividad.
- Desarrollo ecolégicamente sostenible y socialmente equitativo.
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Sin embargo, eso sdlo tiene sentido si esas vinculaciones, alianzas o nego-
cios tienen sustento doméstico en un programa que comprometa a sectores
gubernamentales y no gubernamentales. De alli la importancia central de la or-
ganizacion misma, los procedimientos y, especialmente, la capacidad para la
transformacién dentro del sistema mismo de formacion de la politica exterior de
Venezuela.

;Cémo?
La necesidad de aprendizaje en el sistema de politica exterior

Hay que repensar y revalorizar todo el sistema de politica exterior, y dejar de
verlo como el reducido espacio del Ministerio de Relaciones Exteriores y de los
Despachos y agencias gubernamentales que en nimero creciente tienen vincu-
laciones con el exterior.

Ese sistema —entendido como una amplia red de participantes guberna-
mentales y no gubernamentales— tiene que establecer relaciones con el nuevo
éspacio politico publico y privado, local y global. Debe ser replanteado y tratado
como una red de transacciones que requiere de coordinacién muy profesional en
sectores cada vez mas “entrelazados” como el comercial, el financiero, el petro-
lero y energético, el comercial, el ambiental, el de seguridad, y el politico diplo-
mético. Resumidamente, son dos los retos mas importantes de todo ese
sistema como conjunto: la apertura y la profesionalizacion.

Aqui son tratados estos dos desafios apenas en referencia al Ministerio de
Relaciones exteriores —centro del tradicional sistema politico-diplomatico~ por-
gue considero que representa un caso de especial interés para la argumentacién
sobre 1o que es necesario cambiar en el sistema de transacciones en su con-
junto.

En cuanto a la apertura, desde el MRE es necesario asumir la nueva com-
plejidad de la politica exterior y proponerse estructurar consciente, deliberada y
eficientemente sus conexiones con actores y sectores gubernamentales y no
gubernamentales, locales y nacionales. Debe aprender a negociar adentro y
afuera, a tener una posicion mucho mas activa y asertiva dentro de un sistema
organizacional y politico inevitablemente mas complejo (por diverso y conflictivo)
que hace apenas veinte anos. Es necesario, ademas, “domesticar” la politica
exterior promoviendo espacios de discusion informada dentro y fuera del gobier-
no central, pero también asumiendo desde un subsistema coordinado el lideraz-
go de las iniciativas que corresponde al gobierno central asumir en esta
dimensidn especial de la politicas publicas.
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En referencia a la profesionalizacion, es indispensable que comencemos a
tratar con la debida seriedad al servicio diplomatico y consular, sin negar que
éste esta necesitado de reorientacion para enfrentar circunstancias en las que la
revolucion de las comunicaciones por si sola ha alterado condiciones clasicas de
la funcion diplomatica. La privilegiada red de vinculos que significa la existencia
de Embajadas y Consulados alrededor del mundo puede y debe ser mejor apro-
vechada para promover nuestra agenda de gobernabilidad. La formacion y la
permamente actualizacion, asi como el aprovechamiento de las ventajas-
entrenamiento acumulado por el personal diploméatico y consular, son necesida-
des indispensables para que esa red sirva de soporte a todo el sistema de politi-
ca exterior, y para que potencie la eficiencia de los equipos de negociadores que
en toda esa red se han ido fortaleciendo en temas especificos.

En suma, el problema central es repensar la misiéon misma del MRE a la
luz de la agenda para la gobernabilidad, las relaciones entre todos los involucra-
dos en relaciones con el exterior desde el gobierno central y los gobiernos loca-
les, la formacion y la actualizacion de las personas que deberan atender temas
de altisima especializacion, y las estrategias de negociaciéon que deberan ser
cuidadosamente concebidas y ejecutadas. Todo ello destinado a fortalecer la
capacidad negociadora interna-externa, de modo que nos permita encontrar una
solucion democratica a la complicada relacion entre los intereses individuales y
los publicos, que en un contexto globalizado requiere de formulas que integren
sanamente en el quehacer de la politica exterior a un publico informado, a orga-
nizaciones de ia sociedad civil, a grupos de interés, y a las propias burocracias
gubernamentales.

Finalmente, a cuarenta afos del 23 de enero de 1958, también en el &mbito
de la politica exterior el reto mas importante y serio para la gobernabilidad es
repensar el para qué, el qué y, muy especialmente, el como de la politica demo-
cratica, para fortalecer las instituciones y los valores que hacen posibles arreglos
sociopoliticos satisfactorios. Se trata pues se sacar provecho de las cualidades
de la democracia en el tejido de las relaciones de la sociedad venezolana en su
interior y con otras sociedades y organizaciones sociales.
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