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RESUMEN
El objeto del presente Policy paper es proporcionar algunos elementos para el anélisis FRIEDRICH
de la actual agenda colombo-venezolana en el marco de los ciclos de acercamiento %
y tensién asociados fundamentalmente, no a los temas fronterizos y de delimitaciéon en Chile
tradicionales, sino a cuestiones que adquirieron mayor sensibilidad como los
desacuerdos con respecto al tratamiento del conflicto interno colombiano y sus
desbordamientos hacia Venezuela, por una parte, y por el otro a las divergencias FRIEDRICH
respecto a la seguridad regional y el papel de Estados Unidos. En ese contexto, en la EBERT
percepcién gubernamental venezolana pesa el rechazo a la hegemonia m
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estadounidense, al modelo de integracién que no sélo caracteriza al proyecto
hemisférico (ALca) sino a la Comunidad Andina, al modelo de democracia liberal
representativa y sus instituciones, y a las instituciones internacionales que los
promueven y protegen. Sin embargo, hay un acercamiento pragmatico en los temas

ILDISeR

energéticos, y lo econémico juega el doble papel de mediadores en las crisis o de su propetnlin,
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uso coercitivo. Asimismo se examinan las iniciativas que conforman una nueva
tendencia en las relaciones bilaterales, subregionales y regionales.
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1. 6{CUALES SON LAS CIRCUNSTANCIAS  rales, con sus acercamientos y tensiones, il
EN LAS QUE HOY SE REDEFINE LA a veces en visible sucesién, pero siempre et
AGENDA DE SEGURIDAD DE presentes. Ese complejo registro no es nue-
VENEZUELA cON COLOMBIA? vo. Baste recordar la llamada crisis de la
Corbeta Caldas de 1987 o —en otro senti- FRIEDR
1y . . . EEERT®
esde el Gltimo tercio del siglo XX,  do-la provocada por el ataque guerrillero STIFTUNG
la trascendencia bilateral, regio-  a la base militar venezolana de Cararabo TEsue
nal y hemisférica de las relacio- ~ en 1995; y junto a esos eventos, el esfuer-
nes entre Venezuela y Colombia no ha  zoinstitucionalizador emprendido en 1989
hecho més que aumentar. La heteroge-  para definir la agenda comtin y las meto- ildis

neidad que caracteriza a la frontera que se
extiende a lo largo de 2.216 kilémetros se
convierte en una primera evidencia de la
diversidad e intensidad de vinculos bilate-

dologias y comisiones para atenderla, o la
participacién venezolana en diferentes ini-
ciativas de negociacién de la paz en Co-
lombia.

Lppirwarmrivars
EF el l"H'd'I'll
wamn

DiciEMBRE DE 2005



Ahora bien, a partir de 1999 los ciclos de
acercamiento y tensién se hicieron mas
cortos y crecientemente intensos, y aun-
que se mantuvieron divergencias subya-
centes, estos desacuerdos eran de nueva
naturaleza, ya no estaban asociados fun-
damentalmente a los temas fronterizos y
de delimitacién tradicionales sino a cues-
tiones que adquirieron mayor sensibili-
dad, a saber: los desacuerdos con respecto
al tratamiento del conflicto interno colom-
biano y sus desbordamientos hacia Ve-
nezuela, por una parte, y las divergencias
con respecto a la seguridad regional y el
papel de Estados Unidos, por la otra.

2. 6CUAL ES LA AGENDA DE
SEGURIDAD PRESENTE: EL CONTEXTO,
LOS TEMAS, LAS DIMENSIONES Y
ETAPAS, Y LAS CONCEPCIONES
SUBYACENTES?

2.1 EL CONTEXTO

En Colombia, el fracaso de la iniciativa de
paz impulsada por el gobier-
no de Pastrana dejé en eviden-

Regionalmente, los
triunfos electorales de
candidatos con posiciones
criticas frente a los
programas de ajuste, al
libre comercio y, cuando
menos, recelosos 0 muy
cautelosos ante la
hegemonia de EE.UU.,
formaron parte del cuadro
en el que los gobiernos de
Venezuela y Colombia
comenzaron a ser vistos, y
averse a si mismos, muy
diferenciados con respecto
a la agenda de seguridad
global

y hemisférica.

cia la falta de voluntad de la
guerrilla para negociar un
acuerdo de paz. Asi se estre-
ché la alianza con Estados
Unidos, se fortalecio la tesis de
la opcién militar, y las eleccio-
nes presidenciales fueron ga-
nadas por Alvaro Uribe, el
candidato que ofrecia en su
programa —“Mano firme y co-
razén grande”- una primera
estrategia: la de Seguridad De-
mocratica.

Los ataques terroristas de
septiembre de 2001 en terri-
torio estadounidense no sdlo
aumentaron el rechazo a ata-
ques indiscriminados como
los que las Fuerzas Armadas
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Revolucionarias de Colombia (Farc) lle-
varon a cabo en aquel momento, sino que
condujeron al gobierno colombiano a ca-
lificar de terroristas a los grupos guerrille-
ros, y a pedir a otros gobiernos que

hicieran lo mismo. Dentro del esquema
de la guerra contra el terrorismo se forta-
leci6 la alianza Bogota-Washington y se
autorizo la utilizacién de los recursos mi-
litares del Plan Colombia para el comba-
te contrainsurgente. Pese al unanime
rechazo a los ataques contra EE.UU. —el
mismo dia en que ocurrieron, desde la
Asamblea General de la Organizacién de
Estados Americanos que se desarrollaba en
Lima— y no obstante la coincidencia gene-
ralizada de condena al terrorismo, comen-
zaron a aparecer voces criticas y rechazos
a las politicas estadounidenses; posicio-
nes que se exacerbaron a raiz de la deci-
sion de Estados Unidos, Gran Bretana,
Espania y sus aliados —entre ellos Colom-
bia— de intervenir militarmente en Irak
aun sin el consentimiento del Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas.

Regionalmente, los triunfos electorales de
candidatos con posiciones criticas frente
a los programas de ajuste, al libre comer-
cio y, cuando menos, recelosos o muy
cautelosos ante la hegemonia de EE.UU.,
formaron parte del cuadro en el que los
gobiernos de Venezuela y Colombia co-
menzaron a ser vistos, y a verse a si mis-
mos, muy diferenciados con respecto a la
agenda de seguridad global y hemisférica,
tanto en su sentido mas restringido, vin-
culado al problema de los equilibrios de
poder militar y de influencia estratégica,
como en el méas amplio, asociado a las
definiciones sobre democracia, derechos
humanos e integracién econémica.

En la percepcién gubernamental venezo-
lana de ese contexto pesa, precisamente,
el rechazo a la hegemonia estadouniden-
se; al modelo de integracién que no sélo
caracteriza al proyecto hemisférico (ALca)
sino a la Comunidad Andina; al modelo
de democracia liberal representativa y sus
instituciones, y a las instituciones interna-
cionales que los promueven y protegen.

2.2. Los TEMAS

La agenda de seguridad venezolano-co-
lombiana mantiene tres grandes temas tra-



dicionales, aunque su contenido y priori-
dad han sido revisados.

CUESTIONES DE DEMARCACION,
DENSIFICACION DE HITOS Y DELIMITACION DE
AREAS MARINAS Y SUBMARINAS

Pese al debilitamiento que sufrieron las
comisiones binacionales y no obstante
la expectativa de dificultades que habian
creado las posiciones enunciadas en 1992
por los militares que intentaron el golpe
de Estado contra el gobierno del presiden-
te Carlos Andrés Pérez, el tema de la deli-
mitacién de areas marinas y submarinas,
y los otros cuatro asuntos a cargo de la
Comisién Negociadora (CONEG) —recons-
truccién y densificacién de hitos, cuencas
hidrogréficas comunes, rios internaciona-
les y migraciones— han sido atendidos cier-
tamente con altibajos, pero en todo caso
con gran discrecién. De modo que un asun-
to de la agenda de seguridad que en otros
momentos fue tan sensible, se ha mante-
nido al margen del discurso gubernamen-
tal y no ha sido removido en la sucesién
de momentos tensos que ha vivido la rela-
cién bilateral desde 1999.

De todas maneras cabe senalar que hubo
que esperar hasta septiembre de 2000,
en la fecha de la firma de la Declaracion
de Santa Marta, para que el gobierno ve-
nezolano reconstituyera la CoNeG y la Co-
misién Presidencial para Asuntos
Fronterizos (CoPIAF); esta tltima fue crea-
da con tres grandes funciones: comisiéon
asesora permanente del presidente en
materia de desarrollo econémico y social
de la frontera con Colombia y de segui-
miento de las decisiones gubernamen-
tales; comisién de alto nivel para la
coordinacién, tratamiento y seguimien-
to de los procedimientos adoptados bi-
nacionalmente, y para concretar
acciones conjuntas que favorezcan la
integracion; y comisién nacional de enla-
ce entre el Estado venezolano vy la comi-
sién homoéloga de Colombia. En esa
misma fecha fueron designados por de-
creto presidencial los miembros de la
CoriaF, y los de la CoNEG, cuya confor-

macién rompia con la idea original de
incorporar a esa comisién una represen-
tacién politica plural.

FLUJOS TRANSFRONTERIZOS

El contrabando —especialmente de com-
bustibles—, el narcotréfico, el tréfico ilegal
de drogas, precursores y armas, y el mo-
vimiento de grupos irregulares —hacia y
desde territorio venezolano— hacen parte
de los méas negativos flujos transfronteri-
zos que contindan afectando la seguridad
de Venezuela. Sin duda, el altimo asunto
ha sido el que mas ha trascendido al de-
bate ptblico en ambos paises
y el que mas ha irritado las
relaciones bilaterales. Aun-
que conviene vincularlo al
siguiente tema —el desborda-
miento de los conflictos do-
mésticos— es importante
mencionar, sin embargo, que
es éste el flujo transfronterizo
que, al lado de las relaciones
comerciales, ha merecido
mayor atencién por parte del
gobierno colombiano —gene-
rando grandes desacuerdos
publicos entre altos funciona-
rios militares y civiles de los
dos paises—y ha despertado
muy duras criticas hacia la
politica de seguridad del go-
bierno venezolano.

Por otra parte, el comercio, los proyec-
tos de interconexion eléctrica y los vin-
culos generados en otra escala por los
proyectos académicos que se ocupan de
la agenda binacional, han seguido sien-
do estimulos para la construccién de in-
terdependencia y confianza entre las dos
sociedades.

DESBORDAMIENTO DE LOS CONFLICTOS
DOMESTICOS

Esta es la dimensién més compleja y con-
flictiva en la agenda de seguridad bina-
cional. Mientras desde Colombia se ha
buscado fortalecer alianzas internaciona-
les que apoyan las distintas estrategias

| flujo transfronterizo
ha merecido mayor
atencion por parte
del gobierno colombiano
—generando grandes
desacuerdos piblicos
entre altos funcionarios
militares y civiles
de los dos paises-
y ha despertado muy
duras criticas hacia
la politica de seguridad
del gobierno venezolano.
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I-a criticay la
diferenciacion frente a
la Comunidad Andina y

el rechazo al Arca se
oponen a la vision
comercial internacional
colombiana. A partir de
2003 son explicitas las
propuestas venezolanas
para dar renovado
impulso al llamado
modelo de integracion
Aiea (Alternativa
Bolivariana) y a sus
“alianzas estratégicas™
sustentadas en la
integracion energética.
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zolano.

para abordar el conflicto interno, el go-
bierno venezolano redefinié las politicas
que habian prevalecido hasta 1999 y
asumi6 tempranamente una postura de
neutralidad, acompanada por una expli-
cita disposicién de oferta de facilitacion,
pero también de entendimiento directo
con los actores de la guerrilla. Alrededor
de este asunto se definen otros, centrales
para comprender el giro y sentido de las
redefiniciones de la agenda venezolana
de seguridad frente a Colombia. El tema
de los desplazados por el conflicto, v de
las solicitudes de refugio, se constituyé en
fuente de fricciones; la conflictividad poli-

tica venezolana desbordé lo
nacional y dejé huellas en las
relaciones con Colombia por
las reacciones atribuidas a fun-
cionarios gubernamentales
colombianos tras el golpe de
abril de 2002, y por la conce-
sién de asilo al efimero presi-
dente Pedro Carmona.

2.2 DIMENSIONES Y ETAPAS
DIFERENCIACION IDEOLOGICA

La dimensién que prevalecié
en la agenda de seguridad de
Venezuela hacia Colombia,
entre 1999 y mediados de
2002, fue la diferenciacién
ideoldgica frente al gobierno
de Pastrana y su proyecto
mas importante: el Plan Co-
lombia. El conflicto colom-
biano se convirtié en esos
anos en un tema central que
desat6 ciclos de alta tensién

entre los dos paises y se incorporé visi-
blemente en la agenda del debate publi-
co. Desde entonces, no ha dejado de
tener un lugar prominente en la defini-
cién de las prioridades de seguridad de
los dos paises, como se evidencia mate-
rialmente en la justificacién de las mas
recientes compras de armamento vene-

LA TRIANGULACION DE LA RELACION

Y EL PAPEL DE EstaADOS UNIDOS

Junto con las tempranas y duras criticas
al Plan Colombia, aparece en la defini-
cién venezolana de la agenda bilateral un
tercer actor y factor: Estados Unidos,
como aliado del gobierno colombiano y
enemigo del venezolano. El gobierno del
presidente Chavez hizo explicita su per-
cepcién de ese Plan como una platafor-
ma de intervencién de Estados Unidos en
Colombia, en la regién andina v, cada vez
mas crudamente expresado en el discur-
so gubernamental venezolano, en la pro-
pia Venezuela. Los hechos de abril de
2002 dieron nuevo peso a EE.UU. en los
escenarios de conflicto contemplados por
el gobierno venezolano. El discurso
oficialista insisti6 una y otra vez en las vin-
culaciones internacionales del golpe vy,
posteriormente, hizo repetidas acusacio-
nes de planes de magnicidio. En ambos
casos figuraban constantes alusiones a
Colombia, y cada vez més a EE.UU.,
como centros de las supuestas conspira-
ciones. Asi se fue perfilando la que ha ter-
minado siendo definida como la gran
amenaza a la seguridad del régimen ve-
nezolano: la intervencién de EE.UU., di-
rectamente o a través de Colombia.

ACERCAMIENTO PRAGMATICO Y PESO

DEL FACTOR ENERGETICO

Aunque no es nueva la importancia del
factor econémico en las relaciones bilate-
rales, como lo revelan en grueso los da-
tos sobre comercio, si lo es su significaciéon
particular a partir de 1999. En lo concer-
niente a la subregién, se produjo un giro
gradual en la concepcién venezolana con
respecto a sus alianzas estratégicas y a la
integraciéon econémica. La critica y la di-
ferenciacién frente a la Comunidad
Andina y el rechazo al ALca se oponen a
la visién comercial internacional colom-
biana. A partir de 2003 son explicitas las
propuestas venezolanas para dar renova-
do impulso al llamado modelo de inte-
graciéon ALBA (Alternativa Bolivariana) y
a sus “alianzas estratégicas” sustentadas
en la integracién energética. Dos proyec-
tos son de particular importancia: el ga-



soducto, que en una primera etapa trans-
portara gas colombiano necesario para la
explotacién petrolera del occidente vene-
zolano vy el poliducto, que al conectar a
Venezuela con la costa del Pacifico, facili-
taria la provisién de hidrocarburos vene-
zolanos al mercado chino. En esta
dimensién también esté presente el inte-
rés por disminuir la dependencia del mer-
cado estadounidense, y a la vez, por
construir alianzas fuera del continente.

Lo econémico ha seguido desempenan-
do un doble papel. Por una parte, como
ocurri6é durante la crisis planteada por el
caso Granda, los sectores econémicos pri-
vados mediaron y estimularon la solucién
del impasse. Por la otra, las fuertes ame-
nazas gubernamentales venezolanas de
suspensién de todo trato econdémico
—incluidos los estratégicos proyectos ener-
géticos— mostraron en ese mismo caso
otra cara: la disposicién de utilizar tales
vinculos coercitivamente.

2.3 CONCEPCIONES DE SEGURIDAD

Las concepciones que subyacen a la agen-
da de seguridad de Colombia y Venezue-
la encuentran sus formulaciones mas
recientes en el documento Politica de
Defensa y Seguridad Democritica produ-
cido por el gobierno del presidente Alvaro
Uribe Vélez en 2003, y en los trazos del
Nuevo Mapa Estratégico, dados a cono-
cer por el presidente Hugo Chéavez Frias
a finales de 2004. En ambos casos se da
forma vy actualizacién a los enunciados
proferidos por los dos presidentes al co-
mienzo de sus respectivos mandatos, en
los que proponen cambios en las doctri-
nas de seguridad de sus paises. Mientras
el presidente Uribe ha definido su tesis
como seguridad democratica, su homo-
logo venezolano ha definido la suya como
integral y humana, centrada, a la vez, en
conceptos como soberania y emancipa-
cion.

Tales concepciones tienen en comtn la la
prioridad de los problemas domésticos.
En el caso colombiano la resolucién del
conflicto y en el venezolano la “protec-

cién” de la Revolucién Bolivariana. Tam-
bién comparten la brecha entre los enun-
ciados mas generales de sus principios de
seguridad —democratica para el gobierno
de Uribe y humana para el de Chavez—y
la realidad de su puesta en practica, pues
ambas tienen —ciertamente en mucha ma-
yor medida en el caso venezolano, en el
que no hay enfrentamiento armado de por
medio— importantes déficits democréticos,
combinados con un alto grado de centrali-
zacion y militarizacion de la seguridad, que
debilita los procedimientos y las bases ins-
titucionales democraticas.

Igualmente, les es comtn —con

semejante diferencia de grada-

cién en el rasgo anteriormen-

te enunciado— una ampliacién
de la agenda de seguridad que,
en vista de la debilidad de los
controles v la fuerte militariza-
cién, tiene rasgos autoritarios. Fi-
nalmente, ambos comparten la
importancia otorgada a Was-
hington, como referencia cen-
tral y muy util —amiga en un
caso, adversaria en el otro—.

ientras el

presidente Uribe

ha definido su tesis
como seguridad
democratica, su homélogo
venezolano ha definido la
suya como integral y
humana centrada, a la vez,
en conceptos como
soherania y emancipacion.

Hay por otra parte importan-
tes divergencias que cabe ela-
borar en el &mbito de las
diferentes gradaciones y de las
condiciones sociopoliticas
propias de cada pais. En su
contexto politico, la concep-
cién de sequridad democrati-
ca no sélo fue anunciada electoralmente
sin ambages por el presidente Uribe, sino
que tuvo peso fundamental en su mensa-
je, y su puesta en practica continda sien-
do clave en el sostén de la alta
popularidad del mandatario. En el caso
venezolano, aunque los gérmenes de una
concepcién autoritaria de la sequridad se
descubren desde las propuestas progra-
maticas y constitucionales del presidente
Chévez, el mensaje al que se le dio prio-
ridad, nacional e internacionalmente,
para la legitimacién del régimen fue el de
la naturaleza democrética de la Revolu-
cién Bolivariana. Mientras que el caréac-

Tales concepciones tienen
en comun la prioridad de los
problemas domeésticos.
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ter totalizante que subyace a la concep-
cién de la politica de defensa y seguri-
dad democrética ha dado al factor militar
colombiano —fortalecido doctrinaria, orga-
nizacional y materialmente— un papel deci-
sivo, en el caso venezolano esa totalizacion
se ha manifestado tanto en la politizacién
de la institucion militar como en la militari-
zacion —por diferentes vias— de la vida so-
cial, politica y econémica del pais.

Mientras la agenda de seguridad colombia-
na se concentra en lasamenazas de la gue-
rrilla y el paramilitarismo, la venezolana
define amenazas més amplias, en cuan-
to se trata de defender al ré-
gimen mismo de sus
supuestos enemigos internos
y su supuesto gran aliado ex-
terior; de alli que en su ins-

Mientras la agenda de
seguridad colombiana se
concentra en las
amenazas de la guerrillay
el paramilitarismo, la
venezolana define
amenazas mas amplias, en
cuanto se trata de
defender al régimen mismo
de sus supuestos enemigos

trumentacién haya extendido
controles sobre &mbitos signi-
ficativos de la vida social en
nombre del rechazo a las ins-
tituciones de la democracia
representativa y del temor
—enunciado con creciente fre-
cuencia—a la intervencién in-
ternacional.

internos y su supuesto
gran aliado exterior.
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Desde Venezuela, la relaciéon
con Colombia es vista a tra-
vés del cristal conceptual que
ha pasado de la seguridad in-
tegral, a girar cada vez mas
explicitamente en torno a la
defensa de la revolucién. Esa
“aclaracién” conceptual es el
trasfondo de las etapas recientes de la re-
lacion bilateral examinadas desde la 6pti-
ca venezolana en la secciéon anterior
—diferenciacién ideoldgica, triangulacién
y acercamiento pragmatico—. De modo
que, a pesar del reacomodo bilateral re-
ciente que ha incluido decisiones tan im-
portantes como la creacién de la
Comisién Binacional de Alto Nivel —el 15
de febrero de 2005, en el comunicado
conjunto producido tras el encuentro de
los presidentes que puso fin a la crisis ge-
nerada por el caso Granda—, Venezuela
mantiene una postura en la que Colom-

bia no ha dejado de ser considerada por
el gobierno como parte del llamado “eje
monroeista” y como un factor potencial
para la materializacién de la “guerra asi-
métrica”. Detras de la mejoria reciente en
los mas visibles &mbitos de las relaciones
bilaterales, se mantienen grandes des-
acuerdos de fondo acerca de la naturale-
za del sistema politico y econémico a
preservar, y sobre las caracteristicas de-
seables para un régimen de seguridad re-
gional, hemisférico y mundial.

3. 6QUE TENDENCIAS BILATERALES,
SUBREGIONALES Y REGIONALES ANUNCIA
UNA AGENDA ASI CONCEBIDA?

Los maés criticos momentos en las rela-
ciones bilaterales a partir de 1999, han
llegado a situaciones de muy alta tension.
Aunque a fin de cuentas la directa inter-
vencion de los presidentes ha permitido,
mas 0 menos pronto, recuperar la norma-
lidad, hay razones para preocuparse y
ocuparse del futuro de las relaciones bila-
terales, y de los efectos regionales que
conllevaria su deterioro. El més complejo
contexto regional y hemisférico, la inten-
sidad de los conflictos domésticos de los
dos paises y la presién sobre sus institu-
ciones democréticas, las divergencias de
intereses, percepciones y concepciones de
seguridad de sus gobiernos y el debilita-
miento de las instancias institucionales de
tramitacién de los desacuerdos, se com-
binan para describir una tendencia al au-
mento de las tensiones.

Asi como hay “factores” que nacional e
internacionalmente favorecen las tenden-
cias mas negativas en el desarrollo pre-
sente y futuro de las relaciones de
Venezuela con Colombia en materia de
seguridad, también hay algunos que fa-
vorecen tendencias positivas, y que con-
viene recordar y promover desde la
sociedad, con el fin de realizar dos exi-
gencias fundamentales de un concepto
verdaderamente democratico y humano
de la seguridad: la reconstruccién de las
instituciones de control civil sobre la insti-
tucionalidad militar y de seguridad, y la



orientacién verdaderamente integral de la
seguridad, que tenga su foco de atencién
en la creaciéon de oportunidades para el
desarrollo auténomo de las personas en
un ambiente de libertades. Existen cinco
tipos de iniciativas que son particularmen-
te relevantes para este propdsito y, por
tanto, merecedoras de especial estimulo:

Los vinculos entre las sociedades y los
actores de la sociedad civil que en el
ambito nacional y regional contribu-
yen al desarrollo de interdependencias
sociales, culturales, econémicas y po-
liticas positivas.

El fortalecimiento de marcos institu-
cionales comunes de referencia, en la
subregién andina y en la iniciativa sud-
americana, en los que se puede pro-
yectar y fortalecer una agenda
binacional cooperativa y de genuino
fomento de la confianza.

La renovacién de los mecanismos de
vecindad como instancias instituciona-

les de relaciones de Estado y no de un
gobierno particular; y, en tal sentido,
como instancias eficaces, nacionalmen-
te representativas y respetables.

El permanente estimulo y creaciéon de
canales para la contribucién de acto-
res no gubernamentales en la cons-
trucciéon de una agenda comun y
cooperativa.

La creacién de espacios y oportuni-
dades de difusion para la reflexién aca-
démica plural sobre estos asuntos,
particularmente los vinculados a la
concepciéon misma de la seguridad, su
puesta en préactica y sus resultados y
consecuencias domésticos, binaciona-
les y regionales.
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