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en la politica exterior venezolana;
el complicado manejo de las asimetrias

Elsa Cardozo da Silva

LASRELACIONES DE VENEZUELA con Estados Unidos, caracterizadas por la asimetria de
poder y de intereses, no han estado auromaticamente determinadas por esa condicion. Este
articulo argumenta que desde finales de la segunda guerra mundial esas relaciones han sido
concebidas y rratadas desde Venezuela a partir de dos estrategias fundamentales: la del balance
de poder, propio de gobiernos de fuertes rasgos autoritarios; y la del balance de intereses,
caracteristico de los gobiernos democriticos. El recorrido por tres momentos (1945 a 1989;
1989-1998; y 1999-2001) no solo pone de manifiesto el predominio de la segunda estrategia,
sino su posibilidad para crear una rercera formula de negociacion con EE UU., diferente a la

confrontacion y a la concesion.

En su discurso al asumir la presidencia, el 13 de febrero de 1959, Romulo
Betancourt expresaba “Con los Estados Unidos, pais con el cual nos unen, como
con el resto de la América Latina, nexos geopoliticos y de vinculacion economica,
mantendremos cordiales relaciones ya que, por ser con el pais mas poderoso del
continente, deberan situarse en un plano diferente de la sumision colonialista y del
desplante provocador.” (citado por Mondolfi, 2000: 355).

Esta expresion, que recogio lo que fue esencial a la politica exterior
venezolana hacia Estados Unidos durante buena parte del siglo XX, constituye
una importante referencia para evaluar la compleja naturaleza de unas relaciones
de inocultable asimetria. Es del mayor interés recordarlo en tiempos en los que se
nos tienta a mirar a Venezuela en esta relacion en su pasado, presente y futuro
como inevitablemente pasiva o como justificadamente agresiva; en esta
interpretacion, la politica de Venezuela hacia Estados Unidos siempre habria
sido reactiva, determinada como habria estado por la asimetria de poder que ha
colocado a Venezuela en posicion de aceptar o de desafiar, nunca de proponer y
negociar a partir de una agenda propia.

Este trabajo asume como punto de partida que tal asimetria, entendida como
diferencia en poder e influencia, no es necesariamente la determinante de las relaciones
bilaterales; en cambio, argumenta que en el pasado reciente, y en el presente, es
posible identificar un margen importante para la negociacién de una agenda tan
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amplia como importante. Para la argumentacion que sigue es de particular
relevancia establecer la distincion entre “balance de poder” y “balance de intereses”.
El primero se centra en una vision realista de la politica internacional, en la cual
el desbalance de poder —entendido éste como conjunto de capacidades potenciales,
materiales ¢ inmateriales, y especialmente econdmicas y militares- organiza al mundo
en base a polos, esto es, respecto al peso decisivo de paises-potencias que controlan
los mis importantes flujos mundiales, y ante los cuales el resto de los paises
tienen un muy limitado margen de maniobra; el segundo, se centra en la diversidad
de intereses cuyas convergencias y divergencias definen un mapa cambiante de
pesos y contrapesos en la politica mundial. En el primer caso, la asimetria de
poder define un mapa de desigualdades muy rigido, ante el cual las opciones para
los mas débiles son -efectivamente- aceptar o resistir o, en los términos de
Betincourt, la sumision o el desplante; en el segundo, la asimetria de intereses -
no obstante el reconocimiento de diferencias de capacidades- permite trazar un
mapa en el que el aprovechamiento de la coyuntura y las habilidades tacticas da la
posibilidad de establecer espacios de acuerdo, alianzas y coordinacion, es decir,
una tercera opcion. Durante buena parte del siglo XX prevalecio esta segunda
perspectiva, mientras que a partir de 1999 se ha manifestado la primera de manera
ostensible.

Recordemos que Estados Unidos representa para Venezuela -en cifras de
2000-2001- el mercado de aproximadamente la mitad del total de las
exportaciones y cerca de ochenta por ciento de las ventas directas de petroleo y
productos. Comercialmente hablando, la balanza entre 1990 y 2000 fue favor
able a Venezuela en todos los afios, acumulando en los once anos de la serie un
valor de mas de 51 mil millones de doélares (CAN, 2002). En cuanto a las
inversiones, las que proceden de Estados Unidos se encuentran en primero y
segundo lugar entre 1997 y 2001; su participacién -en un cuadro general de
reduccion de inversiones extranjeras- se redujo de 14,67% en el 2000 a 13.28%
en el 2001, en contraste con 19.83% en 1996 y el pico de 35.15% alcanzado en
1997 (Venamcham, 2002).

Globalmente, la interaccion politica con EEUU fue ganando importancia
en virtud de la jerarquia de los intereses de Venezuela vinculados a esa relacion:
estabilidad politica, democritica regional, derechos humanos, narcotrafico,
ambiente y conflictos regionales. Esta red de intercambios ha hecho tan estrecha
la relacion con Estados Unidos, que no es exagerado sefalar que Venezuela es en
extremo vulnerable -y no meramente sensible- a los cambios en la politica doméstica
y exterior norteamericana, tal y como se ha visto en materia de legislacion migratoria
y comercial, a las propuestas de impuestos y politica energética y, visiblemente en
los ultimos tiempos, a las respuestas del gobierno estadounidense ante la recesion
economica, el narcotrafico y las amenazas del terrorismo.
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Este balance de la significacion mutua no es de origen reciente. En perspectiva
historica, las relaciones entre los dos paises han sido, desde finales del siglo XIX,
crecientemente estrechas e importantes.

De nuevo, aunque la asimetria siempre ha sido el rasgo constante que permite
caracterizar esas vinculaciones en referencia a su peso reciproco, esto no significa
que la politica exterior venezolana haya sido de sumision, ni que se haya movido
pendularmente entre la sumision y el desplante. En cambio, ha habido un sinntimero
de oportunidades para negociar. Es esto lo que se argumentara en estas paginas, a
través de un recorrido por la politica exterior venezolana durante la segunda mirad
del siglo XX y los primeros anos del XXI. Se trata de reflexionar sobre las posibilidades
que han tenido y han construido los gobiernos venezolanos para desarroltar agen-
das y espacios de negociacion con los gobiernos estadounidenses.

El periodo a analizar (1945-2001), es de particular relevancia para la
comprension de las relaciones con Estados Unidos desde el presente. Durante la
segunda mitad del siglo XX cambiaron drasticamente la politica mundial vy la
sociedad, la economia y la politica venezolanas; mientras, se consolidaron las
relaciones con EEUU, en sus divergencias y convergencias en materia tan
importantes como petréleo, desarrollo socioeconémico, seguridad hemisférica vy
estabilidad democrética (Cardozo, 2000). La turbulencia, en tanto cambio de
fondo, veloz e incierto, se ha extendido y profundizado en los primeros anos del
siglo XXI y, en lo que se refiere a las relaciones con Estados Unidos, ha puesto de
manifiesto la importancia de manejar eficazmente las asimetrias, comprendiéndolas
no simplemente como desigualdad de “tamafo” y peso geopolitico, sino -muy
especialmente- como diferencias en intereses y prioridades desde las que pueden
ser identificadas divergencias pero también oportunidades de cooperacion en torno
a principios e intereses comunes.

Los beneficios econdomicos, culturales y politicos del desarrollo de la indus-
tria petrolera, junto a un periodo relativamente largo de estabilidad politica,
favorecieron en Venezuela una politica exterior crecientemente activa y
comprometida con iniciativas internacionales. A pesar de visibles discontinuidades
asociadas a cambios domésticos y mundiales, el pais se fue convirtiendo en un actor
muy activo en la promocién de la democracia y en los temas del desarrollo social y
economico y, desde esos intereses, sus iniciativas generaron particulares maneras de
manejar el problema de la asimetria en las relaciones con Estados Unidos. A
continuacion nos aproximamos a esta evolucion en tres secciones / momentos: la
Guerra Fria y la politica exterior de la dictadura y la democracia (1945-1989): la
postguerra fria y la politica exterior de la democracia en crisis (1989-1998); el final
de la postguerra fria y la politica exterior de la des-institucionalizacion de la democracia
(1999-2001). En todo caso, mds que un recuento, lo que sigue es una referencia
ilustrativa a los temas y problemas que revelan la complejidad de las relaciones
entre los dos paises y la manera como ha sido tratada desde Venezuela.
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La guerra fria y la politica exterior en tiempos de dictadura y democracia (1945-1989)

Finalizada la segunda guerra mundial y comenzando la guerra fria, ya la
produccion y exportacion de petroleo y el impacto politico y economico de las dos
grandes guerras habian tenido fuerte impacto en el desarrollo de vinculos con el
mundo v en la percepcion de Venezuela sobre su lugar en el mundo (Ferrigni,
Gueron vy Josko de Gueron, 1973: 199; Urbaneja, 1992: 109-122). Desde 1937 el
Canciller Estaban Gil Borges anticipaba —en su discurso ante la Camara de Diputados
en el que abogaba por la permanencia de Venezuela en la Liga de Naciones- la
imposibilidad de volver al aislamiento en el que mas alld del café, los problemas
limitrofes y el pago de deudas, se habia mantenido Venezuela durante el primer
tercio del siglo XX: “El aislamiento es un contrasentido politico y un contrasentido
econdmico. El mundo moderno esta de tal manera hecho para la interdependencia
econdmica y politica que ningtin pais puede refugiarse dentro de sus fronteras y en
la inaccién para escapar a las consecuencias de las perturbaciones que se produzcan
en cualquier paraje, asi sea el mds remoto del planeta. El aislamiento no hace sino
aumentar la impotencia para conjurar los peligros.” (Citado por Consalvi, 2001:
102). Finalizada la IT guerra mundial, ya Venezuela era parte de importantes acuerdos
y sistemas de conferencias internacionales, y habia logrado diversos modi vivendi asi
como un complejo tratado de reciprocidad comercial con Estados Unidos, pais
que ya era su mds importante socio econdémico.'

El periodo de la guerra fria, marcado por la oposicion estratégica e ideologica
entre dos sistemas de vida, conocié diversas etapas. Domésticamente, abarco la
experiencia democratica del Trienio (194548), la dictadura (1948-58) y el periodo
democritico establecido sobre las bases del Pacto de Punto Fijo (1958-1998). Desde
el punto de vista de la politica mundial abarco las fases de iniciacion, intensificacion,
transformacion y terminacion de la tension bipolar.

Durante el periodo de inicio de la Guerra Fria -que en este lado del mundo
se manifesto en la consolidacion de la hegemonia de Estados Unidos- el final del
gobierno de Medina vy la experiencia del Trienio llevaron a reafirmar el interés del
pais en desarrollar sistemdticamente sus relaciones con el resto del mundo. Las
visitas del Presidente Medina a los paises andinos y a Estados Unidos en 1943 y
1944 incluyeron en su agenda la atencion a los problemas de la paz, la seguridad
internacional y hemisférica, el comercio, la estabilidad politica y las relaciones con
gobiernos de facto. Desde entonces hubo especial interés en participar en las
Conferencias Interamericanas y en la creacion de las Naciones Unidas (Consalvi,
2000: 257-282).

A lo largo del Trienio (Junta Civil-Militar entre 1945 y comienzos de1948;
Romulo Gallegos, hasta noviembre de 1948) la politica exterior del pais no sélo
reflejo la profunda transformacion en el orden mundial, sino el cambio en el
régimen politico, sobre la base de un programa democritico (Urbaneja, 1992:125-
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171, 197437), con claros lineamientos en materia de relaciones internacionales.
La politica de las buenas compaias ~asi enunciada por el canciller Andrés Eloy
Blanco como elemento indispensable de una ideologia diplomatica democritica
(MRE, 1948: I)- constituyé un compromiso para promover gobiernos
democriticos en Latinoamérica. Se oriento a apoyar ideolégicamente las ideas y
practicas democraticas y, también, a promover un ambiente regional seguro para
la naciente democracia venezolana. En efecto, la ruptura de relaciones diplomaricas
con Republica Dominicana, Espaia, Argentina y Nicaragua, fue acompafada
por propuestas muy importantes en la IX Conferencia Interamericana (1948). En
esa conferencia, que cre6 la Organizacion de Estados Americanos, el representante
venezolano -Romulo Betancourt- expresé lineamientos que no solo revelan la
esencia democritica de la politica exterior, sino la autonomia de criterio en temas
muy importantes para Venezuela y todo el hemisferio:

-.América no puede adoptar una actitud de distraida indiferencia ante el auge de los
regimenes totalitarios en otros continentes y frente a la posibilidad de una rercera
guerra mundial. Sus aportes a favor de la universalizacion de la democracia v de la
preservacion de la paz deben sery pueden ser de alcance muy importante (Betancourr,

1969,/1948: 197).

En materia de relaciones econémicas internacionales, Betancourt reconocio
la asimetria e interdependencia entre las que ¢l llamé “las dos Américas”. Estados
Unidos —el pais continente- se encontraba frente a veinte naciones latinoamericanas
con economias atrasadas, pero, en todo caso, asumiendo que “la desnuda y simple
realidad es que Estados Unidos necesita a Latinoamérica y Latinoamérica necesita
a Estados Unidos” (1969/1948: 205-206). Y en el mismo discurso —consistente
con las posiciones y propuestas del Trienio en materia internacional, se promovia
la eliminacion de barreras para las exportaciones latinoamericanas, el rechazo a
las presiones econdmicas, se abogaba por medidas para prevenir pricticas
monopolicas, por el impulso a la cooperacion regional y por acuerdos
subregionales y la celebracion de una conferencia internacional para elaborar un
plan de desarrollo latinoamericano (1969/1948: 207-210).

En consonancia con estos postulados, Venezuela se hizo parte del Fondo
Monetario Internacional y el Banco Mundial en 1944; suscribié la Carta de San
Francisco para luego hacerse parte de las Naciones Unidas en 1945; en el mismo
afo suscribio el Estatuto de la Corte Internacional de Justicia y, en 1948, la
Declaracién Universal de los Derechos Humanos. En 1947 firmo el Tratrado
Interamericano de Asistencia Reciproca y en 1948 la Carta de la OFA vy la
Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre.

El compromiso con valores democriticos no solo constituia un reflejo
natural del programa democritico que orientaba al régimen, sino que era una
|
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respuesta a la situacion internacional de inicio de la Guerra Fria, en la que se
reafirmaban los intereses venezolanos y se promovian espacios para atender una
amplia agenda hemisférica reconociendo y buscando formulas para tratar con un
socio tan dispar como Estados Unidos. Lo mds importante, en conjunto, es que
este programa dejo profunda huella en la sociedad venezolana y de manera muy
persistente en la politica exterior.

El derrocamiento de Gallegos y la instalacion de una Junta Militar presidida
por quien fuera su Ministro de la Defensa -Carlos Delgado Chalbaud- ocurrio
mientras se intensificaba la guerra fria y se producia una bipolarizacion que alineaba
a los paises latinoamericanos alrededor de posiciones estado-unidenses. A lo largo
de los tres momentos del régimen dictatorial -la junta militar presidida por Delgado
Chalbaud entre 1948 y 1950; la junta de gobierno encabezada por Germin Sudrez
Flamerich (1950-1952); y la dictadura de Marcos Pérez Jiménez (1952-1958)- la
politica exterior reflejo el abandono del programa democritico. El proclamado
Nuevo Ideal Nacional -que internamente se tradujo en una mezcla de “represion,
inmigracion y progreso material” (Urbaneja, 1992: 180)- tuvo claras implicaciones
en politica exterior; ésta se orientaria a desarrollar:

una conducta exterior que enaltece el nombre de Venezuela, mediante la aplicacion de
principios de derecho internacional como el de la no intervencion en sus formas
activa y pasiva, condicion indispensable al respeto debidao a las soberanias ajenas, cuyo
cumplimiento confiere autoridad para exigir el respeto de la propia; el de no hacer
derivar solidaridad politica del hecho de la relacion diplomitica (Delgado Chalbaud,

1949, en Rivas Rivas, 1963).

Desde esos postulados fueron replanteadas las relaciones con
Latinoamérica y Estados Unidos en materia de seguridad y de desarrollo. El
componente de anticomunismo en el discurso y las acciones, se acompand de
alianzas con un numero creciente de paises de la region que compartian
concepciones y précticas autoritarias, desarrollando “sus propias buenas
companias” (Ferrigni et/al., 1973: 340); la cooperacion economica fue utilizada
como un recurso complementario y pragmdtico para cultivar coincidencias con
esos regimenes y favorecié a los de Haiti, Ecuador, Bolivia y Paraguay (Vivas,
1999: 207-209).

En cuanto a las relaciones con Estados Unidos, la junta busco
inmediatamente el reconocimiento de Washington y luego estimulo las inversiones,
negocio y suscribié en 1952 modificaciones del Tratado de Reciprocidad
Comercial, cambi6 la politica petrolera del régimen democratico y logré concentrar
en Estados Unidos la més alta proporcion del comercio hasta entonces conocida:
72% del total en 1952 (Vivas 1999: 127; Mondolfi, 2000: 345-348). A esta
concentracion contribuyeron de manera especial las decisiones de aumentar la
produccion petrolera durante la guerra de Corea y después, durante la crisis de
Suez en 1956, reasumir el régimen de otorgamiento de concesiones. La dictadura
apoyo las posiciones de Estados Unidos en la X Conferencia Interamericana
(Caracas, 1954) incluso en el delicado caso guatemalteco.
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Las coincidencias fueron acompanadas por diferencias en varios temas: el
rechazo a la politica de restricciones voluntarias a la importacion de petroleo desde
comienzos de la década de los cincuenta (Mondolfi, 2000: 337); la politica de
proteccion de las industrias basicas; la propuesta, en la reunion de jefes de Estado
del hemisferio (Panama, 1956) de un Fondo de Ayuda Internacional para los paises
Latinoamericanos, que encontro fuerte resistencia de Estados Unidos; y en la
posicion anticolonialista asumida frente a los disturbios en la Guayana inglesa en
octubre de 1953 (Gamus, 1994; Vivas, 1999: 149; Petrish, 1999: 647-649).

Es importante destacar que en algunas de las coincidencias y en muchas
divergencias del régimen dictatorial con el gobierno estadounidense, habia un
fuerte sustrato antidemocritico. Es mas, la busqueda de “alianzas entre iguales” a
partir de 1953 funciond, al igual que la de cooperacion econdmica, como estrategia
para salvaguardar la seguridad del gobierno, y el acercamiento a regimenes militares
fue acompanado por la ruptura con los gobiernos democriticos de Costa Rica y
Uruguay, las confrontaciones con la Organizacion Internacional del Trabajo en
1955y con Argentina y Chile en 1957. De manera que muchos de los gestos que,
en la perspectiva de la asimetria de tamanos, podrian ser considerados como
reivindicadores de soberania, desde la perspectiva de los principios e intereses del
pais fueron iniciativas orientadas a la consolidacion de un gobierno dictatorial.

La pérdida de apoyo nacional e internacional culminé con la caida de la
dictadura en enero de 1958. El regreso del programa democritico trajo consigo
un cambio en la politica exterior, sustentada ahora en un pacto de gober-
nabilidad suscrito entre representantes de las élites economica, politica, militar,
eclesidstica y sindical. Coincidioé el regreso de la democracia con el triunfo de la
revolucion cubana y el subsiguiente recrudecimiento de las tensiones de la guerra
fria muy cerca y dentro de Venezuela. La estabilizacion del régimen exigia una
politica exterior de compromiso con valores democriticos y, en tal sentido, la
doctrina Betancourt -nueva version de la politica de las buenas companias y las
Pl‘('lput‘st}ls \-'('_‘nL‘ZOlHnﬂS para promover y pl‘()teger lils d(’.‘n‘.(‘)f_l‘?“:iﬂs en Cl
hemisferio, no eran simplemente reflejo de valores emblematicos del bloque
capitalista. Esas propuestas para promover y defender las democracias en el
continente formaron parte de una estrategia indispensable para la estabilizacion
del régimen nacionalmente; en esta estrategia hubo coincidencias v divergencias
con Estados Unidos como, por ejemplo, en dife-tentes momentos, en el
tratamiento de las injerencias de Cuba y Republica Dominicana en los asuntos
internos de Venezuela.

El pacto de Punto Fijo generd unas pautas en el ambito de la politica exte-
rior que contribuyeron a promover responsabilidad, discrecion, prudencia y cierta
continuidad en la politica exterior: la moderacién en los conflictos, la consulta
interpartidista, la responsabilidad compartida; la discrecion en el manejo de asuntos
delicados y la valoracion del consenso, fueron pautas que se pusieron de manifiesto
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en los mas importantes temas y relaciones atendidos por la politica exterior
venezolana (Josko de Guerdn, 1978: 329-441; Rey, 1983; Cardozo, 1992: 39-45).
También constitucionalmente se expresaron los principios que darian cierta
continuidad a la accion internacional (Josko de Gueron 1984, 1992) y a un proyecto
internacional ( M.T. Romero, 1987, 2001; Cardozo y M.T. Romero, 2001):
seguridad, democracia, cooperacion y desarrollo expresaron las orientaciones
fundamentales que inspirarian a la politica exterior hasta 1999 y que, atn después
de aprobada una nueva constitucion, contintian siendo referencias para el analisis v
la evaluacion de lo dicho y lo hecho.

Entre 1958 y 1989, cuando eventos nacionales y mundiales permiten hablar
de un momento de transicion doméstica y mundial, se encuentran importantes
eventos, posiciones y propuestas en las que se evidencia la idea de atender las
relaciones con EE UU. desde una optica constructiva -no exenta de conflictos-
de la asimerria de intereses.

La busqueda de estabilidad politica que predominé en las administraciones
de Romulo Betancourt (1959-1964) y Raul Leoni (1964-1969) y el comienzo del
primer periodo de Rafael Caldera (1969-1974), se expreso en primer término en la
aplicacion de la doctrina Betancourt, que produjo rupturas con gobiernos surgidos
del derrocamiento de regimenes democraticamente elegidos: Argentina y Perti en
1962 vy Guatemala, Haiti, Ecuador, El Salvador, Republica Dominicana y Hondu-
ras en 1963 (M.T. Romero, 2001). Las relaciones con Reputblica Dominicana y
Cuba, tanto en lo relativo a la solicitud de sanciones por parte de Venezuela en el
seno de la OEA (1959 y 1964, respectivamente) como en a las intervenciones de
Estados Unidos en esos dos paises (en 1961 y en 1965, respectivamente) son
reveladoras de la complejidad de una relacion en la que intereses y principios comunes
chocan con otros que son excluyentes.

La politica petrolera fue particularmente ilustrativa de esas complejidades.
El regreso de la politica petrolera del Trienio, incluyo la participacion activa de
Venezuela en la creacion de la Organizacion de Paises Exportadores de Petroleo
(OPEP) en 1962. Esto era todo un desafio para un pais que a la vez que afirmaba
sus propios intereses y prioridades en esta materia, también procuraba -y lograba-
mantenerse como proveedor seguro y confiable para su principal mercado, el
estadounidense. Un tema delicado, que se convirtié en fuente de serias tensiones,
fue el de la imposicion, en 1958, de las restricciones a las importaciones de
petroleo venezolano, que redujeron su participacion en el mercado de Estados
Unidos (Tugwell, 1977: 206; Tarre, 1999: 668-689; Mondolfi, 2000: 354-355).

La politica de diversificacion de relaciones econémicas también puso de
manifiesto esa complejidad, desde la participacion en la UNCTAD a partir de 1964
y la denuncia del Tratado de Reciprocidad Comercial con Estados Unidos en 1971,
hasta la incorporacion de Venezuela a esquemas de integracion -la Asociacion
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Latinoamericana de Libre Comercio en 1966 y el Pacto Andino en 1973- y su
promocion de iniciativas de cooperacion regional.

Aunque se mantuvo -como se mantiene hasta el presente- una fuerte
concentracion de flujos comerciales y financieros con Estados Unidos, la politica
exterior venezolana diversifico sus vinculos politicos internacionales con especial
intensidad durante la década de 1970 (Bond, 1977; Rey, 1983; A. Romero, 1986:
195-196). A través de una politica de excesiva extension de compromisos, se
procuraba construir espacios de coordinacion y negociacion (como la Conferencia
Norte-Sur desde cuya copresidencia el pais promovio la tesis del Nuevo Orden
Economico Internacional) y de concertacion politica (desde el apoyo a la causa
panamena por el Canal, hasta el impulso y actuacion del grupo Contadora y el de
Rio, en 1983 y 1986 respectivamente). En todas estas iniciativas hubo claras
diferencias entre las posiciones venezolanas y las estadounidenses. Otras fuentes de
tension entre 1974 y 1979 fueron: el activismo venezolano en la promocion del
Sistema Economico Latinoamericano (SELA), como un foro sin los Estados Unidos
y con Cuba; el apoyo a las restricciones al capital extranjero dentro del Pacto Andino,
el impulso a la iniciativa para reincorporar a Cuba al sistema interamericano, el
rechazo al régimen militar chileno, y la condena a la Ley Comercial de 1975, U.S.
1975 Trade Act (Tugwell, 1977: 216). Es mds, no obstante la reduccion de la agenda
internacional de Venezuela durante los gobiernos de los presidentes Luis Herrera
Campins y Jaime Lusinchi y atin en medio del ambiente de “nueva guerra fria” que
caracterizo la primera mitad de la década de 1980, los gobiernos venezolanos
mantuvieron posiciones criticas por si mismos y regionalmente en temas como el
endeudamiento, la crisis centroamericana -con el esfuerzo del grupo Contadora- y
la crisis de Las Malvinas. La caida de los precios petroleros entre 1985 y 1986, las
nuevas presiones del servicio de la deuda externa, la nueva ola de democratizacion
regional y el proceso de aperturas de las economias se combinaron para estimular la
cooperacion con los socios regionales.

Las relaciones con Estados Unidos mantuvieron su normalidad a pesar de
las divergencias en torno a ciertos temas de seguridad regional y de la aplicacion de
medidas restrictivas aplicadas a productos venezolanos, de importancia mas
cualitativa que cuantitativa (C.Romero, 1984). Junto al nuevo impetu que recibe
la cooperacion regional desde mediados de los ochenta, se reafirma una politica
exterior sustentada en la conciliacion y busqueda de consensos regionales, en la que
el manejo de la asimetria en la interdependencia respecto a Estados Unidos exige
enorme cuidado en el manejo de los intereses complementarios y conflictivos,
especialmente en torno a dos situaciones criticas de muy distinta naturaleza: la
centroamericana y la de la deuda externa. Y en ambas situaciones los gobiernos
venezolanos lograron desarrollar politicas a la vez auténomas y constructivas de
consensos y contrapesos regionales, aunque sin duda con mids éxito en la primera
que en la segunda.
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La postguerra fria y la politica exterior de la democracia en crisis (1989-1998)

Mientras se acumulaban las sefiales de cambio en el sistema internacional,
con el impactante derrumbamiento del muro de Berlin, la revuelta popular
conocida como el “Caracazo” anunciaba en Venezuela ¢l derrumbamiento del
modelo politico del pacto de Punto Fijo. Fue este un duro golpe para la politica
exterior de un pais cuyo principal capital politico era la estabilidad politica
democritica, la prosperidad econémica -siempre demasiado dependiente del
petréleo- v una cultura de conciliacion y consenso. En efecto, en una situacion
de creciente inflacion, devaluacion de la moneda, reduccion alarmante de las
reservas internacionales, cierre del crédito externo y pérdida de credibilidad
institucional, la politica exterior dio un giro fundamental a partir de 1989
(Gueron, 1993: 5). El llamado “Gran Viraje”, programa propuesto desde el inicio
de la segunda administracion de Carlos Andrés Pérez, estuvo sin duda asociado a
la filosofia del programa de apertura econémica puesto en marcha junto con la
renegociacion de la deuda externa (promover la apertura del mercado y racionalizar
la intervencion del Estado); pero también contenia y proyectaba los elementos
propios de la cultura, los principios y las pricticas tradicionales del modelo
democritico (la descentralizacion politica y administrativa, el desarrollo de la
diplomacia comercial, y el renovado impulso a la cooperacion ¢ integracion
latinoamericana y a la solidaridad democritica). En politica exterior esto se reflejo
en multiples iniciativas, entre las que cabe destacar el apoyo de Venezuela a la
unidad para la promocion de la democracia en la OEA (1990), el impulso a la
Resolucion Democracia Representativa (1991) relativa a las respuestas regionales
ante la interrupcion repentina de los procesos politicos democriticos o ante
irregularidades en la dinimica institucional de las democracias. El apoyo al
derrocado presidente haitiano, Jean Bertrand Aristide (1991), la condena al
autogolpe del presidente Alberto Fujimori en Perti (1992), el apoyo al proceso de
paz colombiano y a la estabilizacion democritica en Centro-américa, son posiciones
que evidencian la aludida continuidad de los principios democriticos.
Multilateralmente, el gobierno venezolano se comprometié regionalmente con un
renovado impulso al grupo andino y el grupo de Rio, con la creacién del Grupo de
los Tres junto a Colombia y México, a la vez que estimuld acuerdos de apertura
comercial sin reciprocidad con el Caribe v Centroamérica.

Simultineamente, en el marco de la propuesta de Iniciativa de las Américas
(1990), el gobierno suscribié -al igual que otros paises y grupos de paises- un
acuerdo sobre comercio e inversiones en cuyo contexto se iniciaron negociaciones
en esos temas.

El ambiente de protesta social, los intentos de golpe y la salida del presidente
Pérez, dejaron una profunda huella no sélo nacionalmente sino en la politica
exterior del pais. Sin duda, el compromiso con la promocion de la democracia,
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con la liberalizacion econdémica y la integracion regional y con el traramiento
cooperativo de las divergencias territoriales y fronterizas se vio debilitado.

Esto ocurre en un ambiente mundial en el que se manifiesta cada vez con
mayor intensidad el final de la postguerra fria, es decir, el final de un periodo que,
como historicamente han sido los de postguerra, se consideraba asegurada la
estabilidad y la prosperidad, ahora con una contabilidad sin precedente de
democracias, en la que Huntington llamo “la tercera ola”. El contra oleaje se
manifestd en una creciente volatilidad de las economias y democracias
latinoamericanas, afectando incluso -y muy fuertemente- a Venezuela.

Una vez concluido el gobierno de transicion del presidente Ramon J.
Velazquez, el gobierno del presidente Rafael Caldera -sustentado en una muy
heterogénea coalicion- no solo redujo la prioridad e intensidad de la politica
exterior, sino que introdujo guberna-mentalmente un discurso antiglobalizacion,
de revision de la politica de promocion de la democracia (con énfasis especial en
el tema de la corrupcion) y de criticas al Fondo Monetario Internacional (FMI),
aunque inevitablemente debié transigir en volver a negociar con el FMI en abril
de 1996 y en acordar un nuevo programa de ajustes. Se produjo también un
cambio en las orientaciones geopoliticas del gobierno, ostensible en el conjunto
de la agenda internacional del gobierno y, sin duda especialmente, en las relaciones
con Estados Unidos. En efecto, se redujo el interés y el ritmo de las conversaciones
en materia de comercio e inversiones; hubo divergencias en materia de instalacion
de radares y realizacion de sobrevuelos para combatir el narcotrifico, aunque
luego se llego a algunos acuerdos; en la primera Cumbre de las Américas -y en
todos los foros politicos del hemisferio- la agenda de la lucha contra la pobreza y
la corrupcion fue privilegiada por el gobierno venezolano a expensas de la del
libre comercio y la defensa de la democracia; en materia de medidas unilaterales
de alcance extraterritorial impulsadas por Estados Unidos (Ley Helms-Burton;
certificaciones en materia de narcotrafico y derechos humanos), Venezuela coincidio
en la expresion de los rechazos regionales (C. Romero, 1998). No obstante estos
cambios en su agenda y sus prioridades, la politica exterior venezolana seguia
manteniendo ideas y principios consonos con lo esencial de una cultura
democritica (conciliacion, negociacion, consenso, promocién de practicas
democriticas y reconocimiento de interdependencia). A partir de 1998, la
eleccion del Teniente Coronel Hugo Chavez Frias -uno de los lideres del fallido
golpe de febrero de 1992- cambiaria esos supuestos.

El final de la postguerra fria y la politica exterior de la desinstitucionalizacion de la democracia

(1999-2001)

Las orientaciones y el estilo de la politica exterior cambiaron profundamente a
partir de 1999. El nuevo gobierno tenia un programa de politica exterior en el que, a
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pesar del papel central conferido a la construccion de una democracia participativa, se
replantearon los principios mismos a partir de los cuales eran atendidos los temas
fundamentales de la agenda internacional del pais: petréleo, integracion, democracia,
seguridad, comercio y finanzas; igualmente, fueron alteradas las orientaciones y prioridades
respecto a paises y regiones. El resurgimiento de conflictos y tensiones internacionales
del final de la postguerra fria dejo margen para el impulso a nuevas propuestas geopoliticas
que, desde el primer momento, cuestionaron no solo el modelo de economia de mercado
sino la hegemonia estadounidense.

El “mito de Bolivar”, ya caracteristico de la politica exterior durante el
siglo XX (Consalvi, 1997: 143-145) ahora dotaba de confusos simbolos y propuestas
impracticables al discurso de una politica exterior orientada por ideas sobre la
soberania absoluta, la unidad politica latino-americana, el antihegemonismo y el
antiliberalismo economico y politico. El texto constitucional de 1999 reemplazo
el compromiso especifico de promover y defender la democracia, por un vago
compromiso por la democratizacion de las instituciones internacionales. En esta
materia, hubo importantes desacuerdos, no solo con Estados Unidos, sino con
la mayoria de los paises latinoamericanos. En el seno de la OEA, Venezuela propuso
inicialmente (en la Asamblea General realizada en Guatemala, en junio de 1999)
la sustitucion del principio de la democracia representativa por el de democracia
participativa. Luego, volvio a hacerlo en la segunda Cumbre de las Américas (en
Quebec, en abril de 2001) y en las discusiones para la aprobacién de una Carta
Democririca Interamericana (en las asambleas de San José de Costa Rica y Lima,
en 2001); finalmente, con apoyo de Venezuela, este texo incorporé el concepto,
pero sin eliminar el de democracia representativa. En casos muy concretos, como
las amenazas a la estabilidad democritica en Paraguay, Ecuador y Bolivia (1999-
2000), asi como durante la crisis peruana, que termino con la salida del gobierno
de Alberto Fujimori, el gobierno venezolano se opuso a que hubiese algin tipo
de intervencion internacional desde la OEA. Es mas, en materia de observacion
electoral, el gobierno no sélo critico el papel de esta institucion sino que presento
-en la Asamblea de la OEA en Windsor, Canadd, 2000- una propuesta para
modificar las reglas que rigen la veeduria electoral que no fue acogida.

En cada una de esas materias, ciertamente, hubo claras discrepancias con
Estados Unidos, pero sin duda también las hubo —en muchas de ellas- con la
mayoria de los paises latinoamericanos y del Caribe. Otros temas de friccion con
Estados Unidos exhiben, en general, esa misma caracteristica; es decir, la
diferenciacion creciente de las posiciones venezolanas respecto a las de los gobiernos
del resto de la region.

El acercamiento a Cuba no es nuevo ni exclusivo de Venezuela. Lo que lo
ha hecho diferente a partir de 1999 ha sido la identificacion ideologica y amplitud
de coincidencias con el régimen cubano y -materialmente hablando- la calidad y
cantidad de apoyos brindados al régimen de Castro, aun a expensas de intereses-
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financieros, comerciales e incluso gremiales-venezolanos. En cuanto al Area de
Libre Comercio de las Américas, el rechazo por parte del gobierno del presidente
Chavez no sélo contrasta con las posiciones de gobiernos venezolanos anteriores,
sino que difiere de las reservas de otros paises latinoamericanos para quienes la
objecion no es ideoldgica sino practica. Por otra parte, aunque las criticas al Plan
Colombia no fueron planteadas inicialmente sélo desde Venezuela, en el
tratamiento del conflicto colombiano las actitudes, discursos y actuaciones del
gobierno venezolano lo diferencian radicalmente de los otros paises vecinos a
Colombia, le restaron capacidad mediadora y generaron desconfianza en Colom-
bia, en otros paises afectados por movimientos insurgentes yen Estados Unidos.’
De modo que las politicas y decisiones que han desafiado a las relaciones con
Estados Unidos, también han retado y hasta debilitado, en medida significativa,
las relaciones coh socios regionales.

En materia de integracion regional, un tema muy importante regionalmente,
el viraje ha sido muy grande. Aunque la unidad latinoamericana ha sido un
componente recurrente en el discurso -y no obstante que Venezuela ha presidido
en momentos decisivos a la Comunidad Andina de Naciones, al Grupo de los
Tres y a la Asociacion de Estados del Caribe- la integracion ha estado supeditada
a una idea vaga e impracticable de confederacion y union politica, e incluso a la
de una OTAN latinoamericana, con elementos claramente geopoliticos y defensivos
cuyo proposito seria convertir a Latinoamérica en un polo de poder y contrapeso
ante Estados Unidos. En balance, sin embargo, Venezuela ha ido perdiendo
liderazgo y poco ha contribuido a enfrentar un proceso real y complejo de
debilitamiento de los esquemas de integracion de los que es parte.

Con este marco de referencia se comprende mejor el cambio en las relaciones
con Estados Unidos, en las que desde 1999; ha prevalecido una compleja mezcla
de componentes pragmaticos e ideoldgicos, con un creciente predominio de estos
ultimos. Se ha mantenido una continuidad aparente en materias como los acuerdos
sobre doble tributacion, suscritos en 1999, la colaboracién en materia de lucha
contra el narcotrifico (a pesar de la oposicion a los sobrevuelos), las garantias de
suministro seguro de petroleo que ha acompanado a la muy activa politica de
fortalecimiento de la OPEP y la cooperaciéon de inteligencia en la lucha contra el
terrorismo. Sin embargo, también ha prevalecido una retérica antiunipolar,
abiertamente opuesta al libre comercio y muy critica del modelo y las instituciones de
la democracia representativa, a la vez que se han impulsado iniciativas concretas en
temas de alta sensibilidad en las relaciones con Estados Unidos, tales como derechos
humanos, movimientos insurgentes y terrorismo.

En conjunto, la politica orientada a diversificar relaciones con el mundo y
promover la multipolaridad internacional que el gobierno venezolano se propuso
y comezo a desarrollar a través de una intensa y extensa sucesion de viajes y
encuentros del mas alto nivel, llevo al Presidente a 19 paises en 1999, 23 en el
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2000 y 30 en el 2001 asi como a importantes foros politicos y econémicos
internacionales. Denominador comun de todas estas gestiones ha sido la busqueda
acercamiento a paises contrapeso y a paises opositores de la hegemonia
estadounidense, en Asia (China y Rusia) en el Medio Oriente (Irak, Irin, Libia), a
lo que hay que sumar el intenso acercamiento a Cuba y la continuada busqueda
de coincidencias con Brasil. Es mas, aunque el Presidente ha visitado a Estados
Unidos en diversas ocasiones y ha coincidido con los presidentes Clinton y Bush
en encuentros y foros internacionales, hasta mediados de 2002 no ha concertado
una visita de Estado a ese pais.

Con el paso de los afos, y a medida que los elementos revolucionarios
‘ganaron tetreno a la busqueda de confianza en la esencia pacifica y democritica
proclamada inicialmente por el gobierno de Chévez, aumentaron las fuentes de
friccion con el gobierno de Estados Unidos, cuya politica inicial de esperar y ver
(wait and see) y de prestar atencion a lo que el presidente Chavez hiciera y no a lo que
dijera en sus encendidos discursos, fue cambiando y haciéndose mas recelosa y
critica. Es larga la secuencia de eventos en los que se fue evidenciando cada vez con
mayor claridad el cambio sustancial en las relaciones bilaterales (M. T. Romero,
2002). Baste hacer referencia a tres temas respecto a los cuales voceros del
Departamento de Estado, incluida la exembajadora en Caracas, manifestaron desde
preocupacion hasta decepcion. La declaracion de Peter Romero -Subsecretario
para Asuntos Hemisféricos- sobre la ubicacion de Venezuela entre los paises problema
en febrero de 2000 ; las denuncias del propio Romero sobre las relaciones y apoyo
del gobiernos venezolano a movimientos insurgentes latinoamericanos a finales del
mismo afo; la reaccion inmediata de reclamo y el traslado de la ex-embajadora
Donna Hrinak a Washington a raiz de la referencia del Presidente Chévez en cadena
televisada a que “no se puede combatir terrorismo con terrorismo”; la visita y
declaraciones de la ex-embajadora al diario El Nacional el dia de la manifestacion
contra este diario y las declaraciones del vocero del Departamento de Estado en
Washington, alertando sobre los riesgos de la incitacion contra los medios de
comunicacion. De modo que, en materias altamente sensibles ha habido importantes
y crecientes fricciones.

En suma, una politica que presumiblemente reivindica la capacidad de
decision soberana a diferenciarse e incluso confrontar a Estados Unidos, en temas
muy sensibles, mas alld de la estabilidad del comercio petrolero, antes que crear
nuevas oportunidades y espacios de negociacion, arroja como balance su
reduccion, tal y como evidencian las resistencias a hacer a Venezuela parte de los
beneficios comerciales y financieros que favorecen a otros paises andinos, tales
como el sistema de preferencias andino y la iniciativa andina para apoyar la lucha
contra el narcotréifico. En conjunto, a pesar del predominio de una politica de
“balanza de poder” quedan dmbitos —~como el petrolero y el de la busqueda de
inversiones- en los que el gobierno venezolano ha procurado -aunque de manera
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no muy consistente- mantener los beneficios del trabajo conjunto en intereses
comunes.

Comentarios finales

Esta aproximacion desde Venezuela al conjunto de la evolucion de las
relaciones con Estados Unidos durante la segunda mitad del siglo XX y comienzos
del XXI nos permite hacer dos tipos de comentarios finales: uno sobre las formas
prevalecientes de asumir la asimetria respecto a Estados Unidos y otro sobre la
importancia del cambio de perspectiva para la prictica misma de la politica exte-
rior venezolana.

Pn cuanto a las maneras de asumir la asimetria, la esquematica revision
precedente ha presentado argumentos sobre el peso que la dptica de la balanza
de intereses tuvo en el manejo de las relaciones con Estados Unidos durante
buena parte del siglo XX, especificamente por parte de los gobiernos
democriticos. Mientras el afin de autonomia ante Estados Unidos estuvo
presente tanto en estos gobiernos como durante la dictadura, en ésta tltima
estuvo atada a una concepcion geopolitica de balanza de poder en la cual se
combinaban de manera ideolégica y pragmatica la necesidad de contar con
regimenes similares como aliados y mantener relaciones fluidas con Estados
Unidos. Esta logica de poder reaparece con el gobierno del presidente Hugo
Chavez Frias, cuyas relaciones con Estados Unidos, atn a partir de supuestos
ideologicos diferentes a los de la dictadura (y, desde luego, de la democracia) se
plantean de nuevo en términos en los que prevalece la idea del balance de
poder, solo que acompanada de un discurso abiertamente antihegemonico y
contrario al liberalismo economico y politico.

En lo que respecta a los cambios de perspectiva, se trata de algo mis que
un discurso académico. La vision de las relaciones con Estados Unidos en términos
de las opciones de la sumision o el desplante -que se plantea con mucha fuerza
desde 1999~ no solo deforma la naturaleza real de los que ha sido el desarrollo de
esas relaciones durante casi medio siglo, sino que limita las posibilidades de
concebir a esos vinculos, en la practica, como posibilidad para crear oportunidades
de negociacion y cooperacion, marginando a Venezuela de com-plejas pero muy
importantes negociaciones hemisféricas y mundiales. De alli la trascendencia y
necesidad urgente de revisar en profundidad el presente de las relaciones con
Estados Unidos, sin dejar de lado lo mucho que podemos aprender del pasado.
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