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CAPITULO 2

DE LA COOPERACION AL CONFLICTO: EL
ROL DE LA TOMA DE DECISIONES EN LA
INTEGRACION REGIONAL LATINOAMERICANA
(2000-2018)

Rita Giacalone’

1.
Introduccion

Actualmente, en América Latina predomina la divergencia en torno a mo-
delos de integracién regional, que puede sintetizarse en un conflicto entre
el modelo propuesto por Venezuela y representado por la Alianza Boliva-
riana para los Pueblos de Nuestra América (ALBA), y el de la Alianza del
Pacifico (AP), auspiciada en especial por Chile y México. Ese conflicto se
ha diseminado al escenario regional y exacerba la tendencia del regionalis-
mo latinoamericano a otorgar prioridad a intereses econémicos y politicos
nacionales frente a los regionales. Si bien esa tendencia ya existia, en este
siglo aumentaron los proyectos regionales orientados a satisfacer objetivos

nacionales que generaron resistencia o apoyo de otros actores, creando un

1 Ph.D. en Historia (Indiana University, Estados Unidos), profesora titular de Historia econémica
en la Facultad de Ciencias Econdmicas y Sociales de la Universidad de Los Andes (Mérida, Vene-
zuela). Correo electrénico: ritagiacalone®hotmail.com
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Jjuego interactivo. En la medida en que ese juego ha aumentado el grado de
conflicto en comparacién con el relativo grado de cooperacién inicial en
la regi6n; eliminarlo o disminuirlo es un reto para América Latina y para
hacerlo es importante conocer el proceso que lo produjo.

La literatura que estudia la situacién conflictiva actual tiende a agru-
parse en torno a dos explicaciones, que a veces se combinan entre si: 1)
la influencia de factores externos (crisis global, desaceleracién econémica
china, proteccionismo de paises desarrollados), que reducen oportuni-
dades y promueven mayor interés pragmatico por la insercién global que
por la integracién (CLACSO, 2019; Botto, 2017%); o0 2) el choque ideolé-
gico encarnado en personalidades, gobiernos y acuerdos regionales, que
crea una dicotomia en la que naufragan propuestas moderadas (Saraiva
& Granja, 2019%; Bricefio-Ruiz, 2017). Esa literatura analiza la l6gica del
Jjuego regional como producto de fuerzas econémicas o ideolégicas y pa-
rece ignorar que esas fuerzas y la competencia, cooperacién, conflicto y
énfasis entre ellas resultan del proceso de toma de decisiones de actores
estatales y pueden alterarse por decisiones de esos mismos actores. Nie-
gan, en forma implicita, la posibilidad de que la agencia® de los actores
modifique la situacién.

Este capitulo presenta una explicacién alternativa también a la li-
teratura que asume de la misma forma que las opciones existentes en
América Latina son que el conflicto derive en enfrentamiento abierto
(militar o electoral), donde un grupo de actores elimine a sus opuestos o
que cambios externos a la regién (intervencién militar por gobiernos u

organizaciones internacionales, nuevo auge exportador, etc.), solucionen

2 Aunque, segln Botto, la crisis asiatica obligé a Brasil a devaluar su moneda en 1998, la crisis no
obligaba al gobierno brasilefio a hacerlo sin consultar con sus socios del Mercado Comun del
Sur (MERCOSUR).

3 Saraivay Granja intentan una aproximacién con matices, pero su argumento es que hay perio-
dos de convergenciay divergencia ideoldgica que determinan el caracter de la integracion.

4 Agencia es la capacidad de un actor de obrar de forma independiente frente a una situacién,
para lo cual se requiere que tenga la voluntad (o intencién) de hacerlo. Sin negar que factores
sociales, materiales, etc. pueden afectar el resultado de sus acciones, el actor decide sus actos.
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el conflicto. El objetivo es revalorizar el rol de la toma de decisiones me-
diante el estudio de las politicas exteriores de Venezuela, Chile y México®
(2004-2018), que auspiciaron proyectos regionales enfrentados (ALBA
y AP), y la interaccion entre ellas.

Los acuerdos regionales se consideran expresién de acuerdos poli-
ticos en torno a intereses e ideas (institucionalismo racionalista, Goldstein
& Keohane, 1993) que, una vez convertidos en organizaciones, sufren un
proceso de cambio que obliga periédicamente a evaluar en qué medida
siguen representando intereses e ideas originales. Eso se debe a que los
objetivos (horizontes de largo plazo) politicos y econémicos de politicas
exteriores y acuerdos de integracién se van ajustando a objetivos de corto
o mediano plazo por reaccién a sucesos internacionales y domésticos y a
decisiones de otros gobiernos. Los actores estatales se constituyen asi en
responsables de las decisiones que llevan a la cooperacién o al conflicto.

La pregunta central es cémo afecta el proceso de toma de decisiones
ala interaccién entre actores estatales y proyectos regionales. Para contes-
tarla se la desagrega en otras preguntas: ;Qué intereses e ideas (objetivos
econémicos y politicos), inspiran las politicas exteriores de Venezuela,
Chile y México y cémo se reflejan en el ALBA y la AP? ;Cuiles fueron
las coyunturas criticas de ambos acuerdos que necesitaron decisiones con
respecto al otro? ;Qué decisiones se tomaron en cada una de ellas? y
¢qué influencia tuvieron en promover la situacién de conflicto? Se busca
demostrar que el proceso secuencial de toma de decisiones es fundamental
para comprender la interaccién entre actores estatales y destacar la cen-
tralidad de la 16gica regional en el conflicto latinoamericano a partir de la
agencia de esos actores.

Se presentan primero las ideas e intereses de las politicas exterio-

res de Chile, México y Venezuela - identificados mediante el andlisis del

5 Venezuela hasido el eje politico y econédmico del ALBA a lo largo de toda su existencia. En la AP
participan también Colombiay Peru, pero Chile y México son méas activos en la politica regional.
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discurso (Gutiérrez, 2003; Hansen, 2007) — plasmados en sus acuerdos
regionales, y luego se identifican las coyunturas criticas (Flexor & Grisa,
2016), que hicieron tomar decisiones respecto al otro acuerdo, antes de
analizar sus consecuencias. Se asume que las decisiones tomadas en cada
coyuntura critica alteran las expectativas dentro y fuera de un acuerdo,
creando un sistema de interdependencia compleja regional (Warren, 2010,
p. 699). La teorfa del juego permite analizar la interaccién entre actores
(siguiendo a Giacalone, 2018), mientras el andlisis secuencial de la toma
de decisiones destaca de qué forma las decisiones de un actor afectan sus
decisiones posteriores tanto como las de sus aliados y rivales y, cuando se
entrecruzan con decisiones de otros actores de la misma region, se vierten
sobre el resto de ella. Los decisores de politica exterior simplifican sus
opciones frente a un problema eliminando alternativas que les resultan
mnaceptables por su costo politico, para luego elegir entre las que quedan.
En la primera etapa predominan sus aspectos cognitivos (ideas) y, en la
segunda, la eleccion racional (Mintz, 2003b). En ambas, sin embargo, el
actor tiene la capacidad de decidir.

El andlisis secuencial elimina el determinismo del enfoque path de-
pendence, ya que este considera que una decision previa limita las opciones
de los actores de tomar decisiones que vayan en sentido diferente que las
anteriores. Para el primero, lo que determina las decisiones subsecuentes
es el feedback positivo o negativo que reciben los actores respecto a deci-
siones previas frente al mismo problema (Ozkececi-Taner, 2006). En cada
ocasion, los decisores pueden mantener su curso de accién, hacer peque-
fios ajustes, cambiar de curso sin modificar su representacién del proble-
ma, cambiar la representacién del problema o reconsiderar sus objetivos
fundamentales. Identificar cada una de las ocasiones en que un problema
requiri6 la decisién de un actor respecto al otro conduce a reconstruir la

historia del proceso de toma de decisiones que lleva a la cooperacién o al

conflicto (Ozkececi-Taner, 2006).
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2.
Intereses e ideas en las politicas exteriores de Venezuela,
Chile y México (2000-2018)

2.1 Venezuela

Hasta 2012, la politica exterior venezolana estuvo dominada por ideas
expresadas en el discurso de su lider politico, Hugo Chévez, que, en la
categorizacién de Hermann et al. (2001, p. 95), se ubica como “cruza-
do” (personalidad con creencias fuertes), que persigue su propia visién
del mundo, aunque signifique alienar a sus aliados politicos (Mintz & De
Rouen Jr., 2010, p. 117), o sufrir pérdidas econémicas (Astorino-Courtois
& Trusty, 2003, p. 49). Las ideas de este tipo de lider no cambian ficil-
mente y no responden a un proceso de eleccién racional porque, aunque
la decisién no alcance los objetivos esperados, se la mantiene para justificar
los recursos empleados y mantener la imagen del decisor (Ozkececi-Ta-
ner, 2006). El compromiso con una decisién anterior obliga a redefinir
las razones para continuarlo, o sea que las explicaciones para mantener el
conflicto cambian a lo largo del tiempo, como se observa en el discurso
de Venezuela y ALBA.

La constitucién venezolana de 1999 enfatiz6 la integracién politica
y estratégica® definida como unién politica con elementos militares y cul-
turales del “bolivarianismo”, en oposicién a cualquier visién alternativa
(Cardoso & Romero 2001, pp. 9-10). El discurso sobre politica exterior
exalté conceptos como multipolaridad, autonomia, defensa de recursos
naturales (petréleo), y unién politica latinoamericana, considerados obje-

tivos a largo plazo que corresponden al campo idedtico. Pero en el corto

6 Mientras para Bouzas (2017), el “regionalismo estratégico” se vincula con objetivos econémi-
cos, el término “estratégico” del regionalismo venezolano se relaciona con el lenguaje militar
del discurso politico, donde la confrontacién y el conflicto con Estados Unidos son inevitables.
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y mediano plazo predominaron objetivos concretos como reincorporar a
Cuba a la Organizacién de Estados Americanos (OEA), organizar en un
acuerdo regional a paises politicamente afines (ALBA), ingresar a acuerdos
preexistentes para modificarlos desde adentro (MERCOSUR) o salir de
ellos (Comunidad Andina, CAN), cuando no se consigui6 redirigirlo en
el sentido deseado.

En paralelo, la politica exterior venezolana mantuvo intereses vin-
culados al petréleo, que en la constitucién de 1999 se relacioné con el
concepto de seguridad y proteccién de recursos naturales. Objetivos de
largo y corto plazo e intereses econémicos se vieron como parte del en-
frentamiento con Estados Unidos (Bustamante & Giacalone, en prensa),
de forma que Venezuela pasé de vincularse a Colombia por razones eco-
némicas (aumento de comercio e inversiones desde liberalizacién bilateral
en 1992), a hacerlo con Brasil por razones geopoliticas y estratégicas.

En la primera década del siglo, el discurso tuvo talante agresivo em-
ple6 terminologia militar y destac6 el compromiso moral de Venezuela de
dirigir la lucha “contra las fuerzas materialistas y sin alma del neolibera-
lismo” y ofrecer al mundo un modelo de salvacién (Chéavez, 2003, p. 121).
Esa lucha exigfa cooptar el apoyo politico de naciones latinoamericanas y
caribefias, porque “s¢ no ayudamos a los paises hermanos, ya Estados Uni-
dos nos habria aislado [... ] unir a los pueblos politicamente significa hasta
una estrategia de supervivencia” (Walter Gavidia, citado en Giacalone,
2008, p. 27). Se asumia que, debilitada la resistencia politica interna luego
de 2004, faltaba solamente eliminar la amenaza de aislamiento regional o
intervencién internacional (Cardoso, 2006, p. 94).

Se observa también el interés por la integracién energética y el uso
del petréleo para construir clientelas politicas (Northouse, 2001). Con la
primera se buscaba constituir una megaempresa regional petrolera com-

binando recursos de empresas estatales latinoamericanas para desplazar
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a las multinacionales extranjeras. Con el segundo se intentaba formar una
clientela de gobiernos, movimientos sociales y empresas que dependie-
ran del gobierno venezolano para mantener logros politicos o ganancias
econdémicas. Sin embargo, esos intereses se desarrollaron en un segundo
plano desde 2006 en adelante, mientras los objetivos politicos fueron cen-
trales en el discurso.

Un hilo conductor de la politica exterior venezolana 2000-2018
fue expandir sus ideas politicas regionalmente para constituir un eje con-
trario a la hegemonia estadounidense. Ese factor determiné la seleccién
de opciones en el proceso de toma de decisiones. El enfrentamiento con
Estados Unidos se justific6 al principio por los problemas creados por
medidas de ajuste econémico en los noventa y la propuesta del Area de
Libre Comercio de las Américas (ALCA), auspiciada por el gobierno es-
tadounidense, que agravarfa esos problemas, sintetizados bajo el binomio
neoliberalismo/ globalizacién. Después del fin de la negociacién del ALCA
(2005), los tratados comerciales de Colombia y Pert con Estados Unidos
sirvieron de justificacién para la salida de Venezuela de la CAN (2006), y el
discurso venezolano adopté como simbolo el rechazo del libre comercio.

Pero el discurso mantuvo simbolismos mds amplios que los regiona-
les porque, st en la Comunidad Sudamericana de Naciones (CSN, 2004),
interesaba la integracién regional petrolera (Hernandez, 2007, en Giaca-
lone, 2013, p. 144), cuando la CSN se convirti6 en Unién de Naciones
Sudamericanas (UNASUR, 2008), el gobierno venezolano la consider6 “el
motor fundacional de los cambios del mundo” (“Chévez: EE.UU amenaza
unién sudamericana”, 2008, en Giacalone, 2013, p. 146). En 2012, su
Secretario General, el venezolano Ali Rodriguez (discurso de Ali Rodri-
guez en la entrega de la Secretarfa de Unasur, 2012), destacaba que los re-
cursos naturales sudamericanos debfan impulsar la industrializacién para

aumentar la productividad, ya que el desarrollo de las bases materiales de
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UNASUR le daria “mayor peso especifico en escenarios internacionales”.
Los intereses econémicos servian asi de base para alcanzar objetivos po-
liticos de largo plazo.

Desde la enfermedad y muerte de Chavez (2012-2013), la necesidad
de asegurar la sucesién politica llevé a enfatizar el dmbito nacional, y el
discurso de politica exterior sufrié cambios por la desaparicién de su prin-
cipal emisor y porque las medidas internas para contener a la oposicién
generaron llamadas de atencién y denuncias de la comunidad regional e
internacional. Aunque la politica exterior se volvié reactiva, el discurso
mantuvo su simbologfa y tono agresivo, mientras el nuevo gobierno perdia
la oportunidad de adoptar una posicién moderada al ingresar oficialmente
a Mercosur (2012) (Roy, 2013).

En las declaraciones del ALBA se advierten también cambios. En
2007, ALBA apoyaba la creacién de una “Patria Grande” latinoamerica-
na, se consideraba una alianza politica para producir “transformaciones
estructurales en la composicion econdmica y social de las naciones que for-
man parte de ella...” (ALBA-TCP, 2011, p. 31) y sus miembros eran “la
Sfuerza revolucionaria” que alteraria “las relaciones de poder politico” en el
continente. En 2009, se reafirmaba que la “afinidad conceptual” era basica
para alcanzar “la unidn politica de nuestras naciones...” en un mundo “in-
ter-polar” (ALBA-TCP, 2011, p. 51). En 2010, ALBA promovia alianzas
con “paises y organizaciones que contribuyeran a poner fin a la hegemonia
imperial” (ALBA-TCP, 2011, p. 155).

Esas declaraciones enfatizaban la proyeccién externa del ALBA,
pero luego de la muerte de Chavez, en su reunién cumbre de 2013, se
discuti6 su institucionalidad, la implementacién del Sistema Unico de
Compensacién Regional (SUCRE), un Fondo Comin de Reserva y otras
medidas de orden interno del acuerdo. A medida que se aplicaban san-

ciones al gobierno de Nicolds Maduro, ALBA se convirtié en un mecanis-
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mo de defensa. La declaracién de La Habana (2014) apoy6 al gobierno
venezolano frente a ataques y sanciones estadounidenses. Sin embargo,
intenté mantener proyeccién regional al indicar que buscarfa incorporar
a los paises de Petrocaribe al Acuerdo de Complementacién Econémica
(ACE) 70 de la Asociacién Latinoamericana de Integracién entre Vene-
zuela, Cuba, Bolivia y Nicaragua, para formar una zona de comercio AL-
BA-Petrocaribe-Comunidad del Caribe (CARICOM-MERCOSUR). Este
llamado no encontré respuesta positiva en los otros actores, indicando que
la proyeccién regional de ALBA habia perdido importancia.
Resumiendo, la politica exterior se propuso confrontar la influencia
estadounidense mediante una unién politica latinoamericana que se plasmé
en apoyo a UNASUR desde 2008, seguido de una organizacién latinoame-
ricana y caribeiia sin Estados Unidos y Canadd, la CELAC (Comunidad
de Estados Latinoamericanos y Caribefios, 2011). En el discurso, Vene-
zuela manej6 un concepto de multipolaridad en la que se ubicaba como eje
contra-hegemoénico, excluyendo la posibilidad de convivencia con Estados
Unidos. En su aplicacién prictica también fueron evidentes intereses eco-
némicos concretos — integracién energética y uso de recursos financieros

para construir apoyo politico regional e internacional para su gobierno.

2.2 Chile

En Chile, las ideas e intereses de su politica exterior se articularon a partir
de los afios ochenta y se refrendaron en la transicién politica de los no-
venta, cuando se producia en la regién el retorno a la democracia y pre-
dominaba un modelo de desarrollo sustentado en la apertura econémica
(Fernandois & Henriquez, 2005, p.57). En tanto la aplicacién de esos
factores asegur6 la estabilidad politica y econémica chilena, esto otorgé
legitimidad a su modelo de desarrollo (Faust, 2004, p. 463). En la re-

democratizacién, los decisores de politica exterior recurrieron al conoci-
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miento técnico de especialistas del ministerio de Relaciones Exteriores y
del sector privado, de modo que empresarios y consultores académicos
apoyaron la continuacién de las politicas exteriores econémicas (Faust,
2004, pp. 766-767), creando un relativo consenso. Igualmente, el discur-
so presidencial posterior a 1990 promovié que se reconociera los delitos
cometidos por el régimen militar, pero también enfatiz6 que ese régimen
habia concluido y la transicién exigia centrar la mirada en el futuro y no
en el pasado (Jiménez, 2019).
A principios del siglo XXI, Chile rechazé ingresar a MERCOSUR
porque perderia su autonomia decisoria en politica exterior econémica,
ya que el acuerdo le obligaba a negociar tratados comerciales en forma
conjunta con economias cuyas estrategias e intereses internacionales eran
diferentes de los propios (Fernandois & Henriquez, 2005, p. 59; Kahhat,
2011). Ademads, desde los noventa, la insercién internacional chilena era
mds importante que la reinsercién en América Latina, porque los princi-
pales clientes de sus exportaciones eran extra-regionales.
Declaraciones del presidente Patricio Aylwin (1990-1994), y su ase-
sor Alberto Van Klaveren destacaron que:
1. (solo) asociados en un vasto conglomerado de paises, con el poder
de negociacion que ello lleva aparejado, es que se presentard para
América Latina la posibilidad de competir con éxito en los merca-
dos internacionales,lo que planteaba la posibilidad de articular
una “integracion [regional| diferida” mediante la convergencia
con otros paises de su regién y

2. no existe incompatibilidad entre un proceso de apertura a la eco-
nomia internacional con la creacion, desarrollo y consolidacion
de un espacio econdmico regional. (...) se trata de procesos que se

apoyan, se retroalimentan y se sostienen mutuamente. (citados

en Fernandois & Henriquez, 2005, p.61).
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Esas declaraciones indicaban intereses e ideas del gobierno chileno
que se plasmarian luego en la AP. Entre los intereses destacan 1) conti-
nuar con una diplomacia de insercién unilateral, que habia rehabilitado
internacionalmente a Chile, y que correlaciona aumento de diversifica-
ci6n exportadora con autonomia (Aranda, 2016); 2) desarrollar relaciones
con Asia-Pacifico, considerada el nuevo motor del comercio internacional
(Ramirez, 2013); 3) proteger su modelo de desarrollo frente a proyectos
estatistas basados en afinidad ideolégica (ALBA), o intereses econémicos
y politicos brasilenos (MERCOSUR); y 4) fortalecer su capacidad nego-
ciadora para defenderse de la expansién politica de Venezuela, asocidn-
dose con gobiernos que comparten principios similares de desarrollo e
nsercién internacional (Fernandois, 2016, p.83).

Las ideas centrales que acompaiian a esos intereses son: 1) un mo-
delo de desarrollo basado en libre comercio, diversificacién exportadora
e inserci6n en cadenas de valor; 2) la democracia representativa como
forma de organizacién politica; 3) el sector privado como actor necesario
de la politica econémica, y 4) una multipolaridad inclusiva de paises en
desarrollo, desarrollados y emergentes.

Si bien la politica exterior hacia Asia Pacifico ilustra la asociacién
de intereses e ideas que en 2012 se plasmé en la AP, ” Sanhueza y Soto
(2009, pp. 128, 130-131) diferencian entre objetivos de esa politica para
la vertiente asidtica y para la parte americana del Pacifico. En la prime-
ra, predomina la nocién de una integracién transpacifica, expresada en la
firma del Acuerdo Estratégico Transpacifico de Asociacién Econémica
(P4) por Chile, Brunei, Nueva Zelanda y Singapur (2005). Ese objetivo se
incorporé en la negociacién del Acuerdo Transpacifico de Cooperacién
Econémica (TPP, por su sigla en inglés), y luego de la salida de Estados

Unidos del acuerdo, se concreté en el Acuerdo Integral y Progresivo de

7 Antes de crearse la AP, Chile se habia asociado a la CAN después de la salida de Venezuela
(2006), y auspiciado el Arco del Pacifico Latinoamericano (APL), en 2007.
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Asociacién Transpacifica (CPTPP, sigla en inglés) (2018). En la vertiente
latinoamericana, Chile no podia profundizar su insercién internacional
utilizando el APL (2007), por la disparidad econémica e ideolégica entre
sus miembros, pero necesitaba defender su modelo de desarrollo de la
expansion venezolana. Esta se manifestaba en el aumento del niimero de
miembros del ALBA y en el financiamiento venezolano de grupos politicos
opositores en Chile y otros paises latinoamericanos, por ¢jemplo, median-
te la Coordinadora Continental Bolivariana (Cobo, 2008). La decisién bra-
silefia de ampliar MERCOSUR para superponerlo con UNASUR agravé
la percepcién de amenaza regional de Venezuela, porque esa ampliacién
se inici6 con ella y Bolivia, miembros del ALBA.

La AP complement6 los objetivos econémicos del APL (promocién
de comercio, inversiones, competitividad, proyeccién econémica hacia
Asia-Pacifico y, desde 2009, concertacién de posiciones frente a crisis
global), con otros politicos al especificar en su Acuerdo Marco (2012),
que una nacién debfa ser democritica, mantener el Estado de derecho, la
separacién de poderes y defender los derechos humanos para ingresar al
acuerdo. De esta forma, se mantuvo el relativo consenso en torno al mode-
lo politico y econémico (Quiroga, Guerrero, & Schuster, 2016).

En Chile se observa la experiencia secuencial en el cambio de la
apertura comercial unilateral a la regional (APL), y del aislamiento politico
a la alianza con paises que aplican el mismo modelo de desarrollo (AP).
El primer cambio buscaba enfrentar la crisis de los paises desarrollados
a la cual, en la segunda década del siglo, se sumoé la desaceleracién de la
economia china. En el plano de las ideas fue prioritaria la necesidad de
protegerse del avance de la influencia politica venezolana y del ALBA.
Cuatro gobiernos que previamente habian resistido esa influencia en forma

individual combinaron fuerzas en la AP (Giacalone, 2018).
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La AP dio continuidad también al interés econémico chileno por
Asia Pacifico, ya que més de la mitad de sus exportaciones van a esa region
(Heine, 2019). Oyarzitin (2018) agrega como ideas centrales que la AP es
para Chile un mecanismo de “poder suave” para balancear el predominio
de proyectos regionales proteccionistas y una plataforma para defender la
idea de que el libre comercio refuerza la seguridad econémica. Cuando la
salida del Reino Unido de la Unién Europea y el retiro de Estados Unidos
del TPP acrecentaron el rol del proteccionismo en el ambito global, Chile
propuso la convergencia de la AP y el MERCOSUR para relacionar a los
paises del eje atldntico latinoamericano con Asia Pacifico y profundizar su
enfoque pragmadtico de las relaciones internacionales.

El concepto de multipolaridad de la politica exterior chilena fa-
vorece relaciones transpacificas para acercarse a nuevos polos de poder
(China e India), sin abandonar relaciones econémicas y politicas con Es-
tados Unidos y paises desarrollados. Un factor importante de esa politica
es que es una politica de Estado, porque, desde los ochenta, hubo un
acuerdo de élites publicas y privadas en torno al modelo de desarrollo

(Faust, 2004, p. 743).

2.3 México

Desde la crisis de la deuda (1982), la politica exterior mexicana, comen-
zando por la comercial, se movié hacia la apertura econémica unilateral
(1986), que, en los noventa, pasé a basarse en tratados de libre comercio
(L6pez & Zabludovsky, 2010, p. 717)%. Desde entonces, su politica exte-

rior asocia apertura democritica (fin de la hegemonia del Partido Revolu-

8 Segun Séanchez (2006), la crisis petrolera y la deuda externa redujeron la principal fuente de
financiamiento del Estado, el petréleo, haciéndolo dependiente del impuesto a la renta y el
IVA, por lo cual se acercé a las empresas exportadoras, base de la coaliciéon que posibilité el
cambio de politica comercial. Pero no hay consenso positivo respecto al modelo de desarrollo
econémico, porque el crecimiento de las exportaciones se concentra solo en ciertas regiones,
y laintegracién con Estados Unidos hace a México dependiente de los ciclos econdmicos de su
socio (Lépez & Zabludovsky, 2010, pp. 724-725).
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cionario Institucional, PRI), con profundizacién de la insercién interna-
cional, acompaiiada de un discurso que exalta los derechos humanos para
promover el orden internacional. En cuanto a América Latina, se destaca
una relacién especial que exige que México ayude a desarrollar un espacio
de “interlocucién regional” frente a la existencia de visiones divergentes
sobre globalizacién, democracia y desarrollo (Covarrubias, 2013, p. 458).
En la primera década del siglo XXI, esas ideas se expresaron en esfuerzos
por reconstruir sus relaciones con Cuba y Venezuela y, a principios de la
segunda década, en el apoyo mexicano a la creaciéon de la CELAC.

En México hay continuidad en las ideas centrales de su politica
exterior desde los noventa y, en su politica latinoamericana, el predominio
de intereses econémicos y comerciales llevé a disminuir las diferencias
ideolégicas con Cuba y Venezuela. Rodriguez y Prado (2015, p. 14), con-
sideran que hasta el siglo XXI el discurso oficial sobre la regién empleé
términos como “paises hermanos” sin asociarlos a acciones concretas, ex-
cepto cuando se discutié el ALCA. Luego, las sucesivas administraciones
apoyaron dos objetivos en América Latina: establecer acuerdos comercia-
les y no confrontar con otros gobiernos. Esto tltimo se rompi6 en el caso
de Venezuela en 2005-2006, cuando escalaron las declaraciones agresivas
entres sus presidentes después de que Chavez declarara que el presidente
mexicano se arrodillaba “ante el imperio norteamericano”.

En su discurso, se presenta la ubicacién geografica (cercania a Es-
tados Unidos, su mayor frontera terrestre, y vertientes maritimas en el
Pacifico y el Caribe), como factor explicativo de su insercién econémica
pragmatica (Ardila, 2015), y algunos sefialan que esta determina también
un menor compromiso con la democracia y los derechos humanos en el
plano internacional (Villamar, 2013).

En la campaiia presidencial de 2012, el candidato presidencial gana-

dor apel6 a un elemento que destaca también en el discurso de la AP - las
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promesas politicas estin subvaluadas, por ello él no habla mucho, pero
cumple lo que dice- (Lépez, 2018°).

Sobre la importancia del proceso de toma de decisién en el enfren-
tamiento México-Venezuela, Veldsquez y Dominguez (2007), lo atribu-
yen a cambios hechos por el gobierno de Vicente Fox en la Secretaria de
Relaciones Internacionales, porque se concentr6 el manejo de la crisis
en pocas personas y el presidente hizo declaraciones directas, posible-
mente por haber sido aludido en forma personal. A pesar de los intentos
mexicanos por desactivar el conflicto, el presidente venezolano escal6 sus
declaraciones en los meses siguientes, en un intento por influir a favor del
candidato de la izquierda en las elecciones presidenciales (Veldsquez &
Dominguez, 2007, p. 35).

El enfrentamiento culminé en mayo de 2006, con Chavez llaman-
do a Fox “cachorro del imperio” y sacando a Venezuela del Grupo de
Los Tres (G-3, Colombia, México y Venezuela, 1994). Cuando Felipe
Calderén gan6 la eleccién, Venezuela se negé a reconocer el resultado,
sugiriendo que habfa fraude, pero la administracién Calderén hizo es-
fuerzos por acercarse al gobierno venezolano con los mismos objetivos
de los gobiernos anteriores a Fox — impulsar el comercio y disminuir el
conflicto. Aunque el gobierno venezolano expropi6 a empresas mexicanas,
como CEMEX, ellas no encontraron apoyo en el gobierno mexicano para
presionar a Venezuela (Rodriguez & Prado, 2015, p. 21).

La AP (2012), signific6 un cambio importante de politica exterior
para México. Sus intereses eran mantener la estabilidad y prosperidad de
la regién, asumir un papel activo en la integracion regional y promover la
convergencia entre acuerdos, en un contexto donde otros proyectos ame-
nazaban esa estabilidad y prosperidad y existia una historia de proyectos

frustrados y compromisos nacionales que se solapaban (Herndndez, 2013).

9 Esaautora compara el discurso de las campanas presidenciales de Pefia Nieto, Hugo Chavezy
Cristina Fernandez de Kirchneren 2011-2012.

Integracién Latinoamericana: obstéculos y paradigmas



Pero también implicé un cambio de direccién, porque se pasé de una poli-
tica exterior individual a una alianza con gobiernos sudamericanos.

Para poner en marcha la AP, la administracién de Enrique Pefia
Nieto (2012-2018), revalorizé la politica exterior econémica, al insistir en
la necesidad de mejorar la imagen de México para atraer inversiones y tu-
ristas. Asia Pacifico ocupé lugar central porque los acuerdos que atrajeron
primero la atencién del gobierno fueron la AP y el TPP'. En el primero,
la integracién transpacifica se asoci6 a acciones conjuntas con otros paises
latinoamericanos mediante un proyecto de integracién basado en libera-
lizacién econémica y apertura de mercados (Ramirez & Rochin, 2017).

En paralelo a sus esfuerzos hacia el Pacifico, México buscé rela-
cionarse con acuerdos de integracién consolidados mediante un acuerdo
de complementacién econémica (ACE) con MERCOSUR, un tratado de
libre comercio con Centroamérica, acuerdos bilaterales comerciales con
Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Cuba, Chile, Ecuador, El
Salvador, y participando en la CELAC y la AEC (Asociacién de Estados
Caribefios). Como China no participaba en la negociacién del TPP, Méxi-
co firmé en 2013 un acuerdo de Asociacién Estratégica con su gobierno'!
(Ramirez & Rochin, 2017).

Segtin Gonzilez et al. (2019), la compleja interaccién entre escena-
rios internacional, regional y doméstico, y cambios simultineos en ellos
obligaron a adaptar la politica exterior a nuevas condiciones. Sin alterar la
orientacién general de gobiernos anteriores, hubo “reformas (modificacio-
nes lentas, incrementales y parciales) y ajustes (alteraciones adaptativas)”
en sus patrones. Esas medidas permiten desarrollar indicadores mds pre-

cisos que la tipologia de la politica exterior mexicana como pasiva, reactiva

10 Cuando Estados Unidos se retird del TPP (2016), México estuvo entre los paises que firmaron el
CBTPP, que da continuidad a lo acordado en el primero.

11 En energia, el acuerdo con China tiene especial importancia, pues si Estados Unidos alcanza
su objetivo de no importar petrdleo para fines de los 2030, China seria un mercado promisorio
para el petréleo mexicano (Ramirez & Rochin, 2017).
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y proactiva, y explorar cémo interactian especificamente “los mecanismos
a nwvel sistémico, regional y doméstico que impulsan o inhiben la accion
diplomdtica y qué tipo de efecto motivacional ejercen sobre quienes toman
decistones” (Gonzélez et al., 2019, pp. 767-768).

Luego de 2012, México pudo proyectarse econémicamente hacia
Sudamérica por el declive de gobiernos de la izquierda populista en Ar-
gentina, Brasil y Venezuela, que antes habian obstaculizado su presencia
(Gonzilez et al., 2019, p. 776). México justificé su reinserciéon en Sudamé-
rica mediante la AP por el aumento de sus exportaciones hacia esa region
entre 2006 y 2012 (Gonzilez & Veldzquez, 2013, pp. 589-590), y por su
coincidencia en modelo de desarrollo con Colombia, Chile y Pert.

Los objetivos mexicanos fueron cambiar la “inercia competitiva
con Argentina y Brasil”, “relanzar” la relacién con Cuba, restablecer la
confianza con paises del ALBA —que incluy6 la presencia de Pefia Nieto
en el funeral de Chavez- y profundizar relaciones con el Pacifico latinoa-
mericano y Uruguay. La AP fue punta de lanza en esa politica, porque se
realizaron consultas para asumir posiciones comunes en temas como la
crisis venezolana (Gonzilez et al., 2019, pp. 777-780), que llevaron a la
formacién del Grupo de Lima con participacién de México'*. Gonzilez
y Morales (2019, pp. 782-783), consideran que previamente México se
habia disociado de la politica de defensa de la democracia y los derechos
humanos para no entorpecer su acercamiento a Cuba y Venezuela, por
razones econémicas y pragmdticas vinculadas a su politica doméstica (qui-
tarle fuerza a la oposicién de izquierda). En 2015 el agravamiento de la
crisis venezolana eché por tierra esos esfuerzos.

Después de la llegada de Donald Trump a la presidencia de Estados
Unidos, se tensaron las relaciones bilaterales y los conflictos migratorios

agravaron problemas domésticos como violencia y pobreza. Enla APy en

12 Laadministracién Lépez Obrador descartd la consulta con la AP en enero de 2019, al negarse a
reconocer al gobierno paralelo venezolano, aunque sin salirse del Grupo de Lima.
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sus negociaciones con MERCOSUR, México tuvo una posicién inercial
hasta que el enfrentamiento con la administracién Trump se agudizé por
la renegociacién del TLCAN. México recurri6 entonces a América Latina
para contener a su vecino norteamericano. Ejemplos fueron la reunién tri-
lateral Argentina-Brasil-México (2017), para acercar posiciones orientadas
a defender el sistema multilateral de comercio (Organizacién Mundial de
Comercio y Grupo de Los Veinte), y la firma del CPTPP con gobiernos
dela APy de Asia Pacifico (Gonzilez et al., 2019, pp. 795-796).

Pese a la eleccion del izquierdista Andrés Manuel Lépez Obrador
como presidente (2018), México reiteré su compromiso con América La-
tina, destacando que busca reforzar la integracién regional y que la AP
tiene prioridad, durante la reunién del Consejo de Ministros de Relaciones
Exteriores de la AP (2019), realizada en México (Gobierno de México,
2019). En el proyecto del Movimiento Regeneracién Nacional (Morena,
2018, p. 83), se menciona, ademds, que “América Latina y el Caribe no
tendrdn en la escena internacional el peso que merecen, mientras México y
Brasil no caminen juntos. Nuestros proyectos de nacion no deben implicar

la exclusion del otro”.

3
Intereses e ideas en ALBA y AP

Considerando que las ideas e intereses de las politicas exteriores de sus
miembros se plasman en los acuerdos regionales que establecen, esos
acuerdos pueden institucionalizar el conflicto o la cooperacién al exacerbar

los aspectos divergentes o convergentes entre ellos'. El cuadro 1 resume

13 Un “conflicto politico institucionalizado” representa una situacién en torno a la cual los acto-
res expresan posiciones divergentes, que se activan comunicacionalmente a distintos interva-
los, de manera que posiciones y discurso se vuelven rutinarios. Quiroga, Guerrero y Schuster
(2016), aplican ese concepto al conflicto por el salario de los empleados publicos, pero aqui se
extiende al conflicto ALBA-AP, porque la politica exterior es también una politica publica.

PARTE | Perspectivas y debates tedricos sobre la integracién

59



ideas e intereses del ALBA y la AP entre 2004, cuando se fundé el primer
acuerdo, y 2018. Como la fundacién de la AP fue recién en 2012, hasta

ese afo se incluyen los de Chile y México.

ACUERDOS

INTERESES
(2004-2012)

INTERESES
(2012-2018)

Cuadro 1. Ideas e intereses plasmados en ALBA y AP (2004-208)

VENEZUELA/ALBA

* Integracidn politica y estratégica
= unién politica, military cultural
(Patria Grande).

Rol central del Estado en la
economia.

(2004-2012) Proyeccidn externa del ALBA/Apoyo

proactivo a UNASUR.

Multipolaridad excluyente (sin
Estados Unidos).

Eje contra-hegemonico global.

Enfoque centrado en reorganizar
instituciones de ALBA.

ALBA como mecanismo de defensa
de Venezuela (politica reactiva).

(2013-2018)  * Apoyo a CELAC (2011), poco

institucionalizaday sin funciones
ejecutivas.

Defensa de recursos naturales
(petrdleoy gas).

Integracién energética
(Petroamérica).

Uso transaccional del petréleo
(Petrocaribe).

Abandono de programas de
integracién energética.

* Reduccidn de recursos en
programas transaccionales.

Convertir a ALBA en eje de una
Zona Comercial con Petrocaribe-
CARICOM y MERCOSUR (2013).

CHILE-MEXICO/AP

* Apertura econémica regional
compatible con aperturaa
economia internacional.

* Sector privado como actor del
desarrollo econémico.

 Apoyo a propuestas moderadas de
Brasil en UNASUR.

* Multipolaridad inclusiva de paises
en desarrollo, desarrollados y
emergentes.

AP como mecanismo de “poder
suave” para balancear proyectos
proteccionistas y defender libre
comercio.

Convergencia con MERCOSUR para
relacionarse con Asia Pacificoy
reforzar presencia mexicana en
Sudamérica (politica proactiva).

Apoyo a CELAC.

Mantener diplomacia de insercién
unilateral.

Proteger modelo de desarrollo
basado en libre comercio,
diversificacion exportadora e
insercién en cadenas de valor.

Asociarse con paises que
defienden similares modelos
econémicos y politicos frente a
proteccionismo regional y global.

Desarrollar relaciones con Asia-
Pacifico.

Fortalecer su capacidad
negociadora (Chile)/Asumir papel
activo en integracién regional

y fortalecerse frente a Estados
Unidos (México).

Fuente: compilado por la autora.
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En el cuadro 2 se observan las principales coyunturas criticas' que
hicieron que miembros de esos acuerdos tomaran decisiones respecto al
otro acuerdo”. Esos acontecimientos son importantes porque presentan la
oportunidad de elegir entre opciones, y las decisiones que se eligen alteran

las expectativas de los decisores y otros actores (Warren, 2010, p. 699).

Cuadro 2. Coyunturas criticas de ALBA y AP en el contexto
global y regional (2000-2018)

CONTEXTO GLOBAL

2000-2004:

Auge de
exportaciones
de petréleoy
commodities

2005-2011-

Auge econdmico,
seguido por
impacto moderado
de crisis global en
paises desarrollados
desde 2008

CONTEXTO REGIONAL

* Cambio de orientacién
politica en gobiernos
sudamericanos.
Politica exterior
proactiva de Brasil
en Sudamérica.
Resistencia al ALCA
(Argentina, Brasil,
Venezuela). Fundacién
de CSN (2004).

Conversion de
CSN en UNASUR
(2008). Propuesta de

“MERCOSUR ampliado”

para superponerlo a
UNASUR.
Expansiény
reconocimiento de

Brasil fuera de la
regién (BRICS, OMC).

Ataque colombiano al
campamento de FARC
en Ecuador (2008).

Golpe de Estado en
Honduras (2009).

Creacién de Consejo
Sudamericano de
Defensa (CSD).

ALBA

* Resistencia de
Venezuela a ALCA.

* Petrocaribe Venezuela
salié de CANy G-3
hacia MERCOSUR.
Incorporacién a
ALBA de Bolivia,
Nicaragua, Ecuador
y microestados
caribefios.

Apoyo a guerrilla
colombiana.

* Choques abiertos de

México con Venezuela.

Asociacién de Chile
a CAN.

PA

Fundacién de ALBA
(Venezuela-Cuba,
Apoyo a ALCA de Chile,
Colombia, México,
Per(i 2004). Firma

de TLC con Estados
Unidos por Colombia

y Perd. Resistencia a
regionalismo brasilefio
yvenezolano.

Choques abiertos de
México con Venezuela.
Asociacién de Chile

a CAN. Fundacién

del Arco del Pacifico
Latinoamericano (APL,
2007). Apoyo chileno
a propuesta brasilefia
de CSD frente ala
venezolana.

14 Las decisiones tomadas en coyunturas criticas influyen sobre decisiones posteriores segun el
feedback positivo o negativo que reciben las anteriores. Para Venezuela tiene mas peso el feed-
back politico, y para Chile y México, el econémico.

15 Algunas coyunturas fueron de orden interno (triunfo electoral de la oposicién en Venezuela y
represion del gobierno), pero tuvieron repercusiones regionales. Otras coyunturas internas no
tuvieron repercusion regional (eleccién de Michelle Bachelet como presidenta de Chile), por
eso no se incluyen en el cuadro.
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CONTEXTO GLOBAL

2012-2018

Desaceleracion
econdmica de
Chinay fin del auge
exportador de
commodities

Firma del TPPy
salida de Estados
Unidos por cambio
de gobierno (2016)

Firma del CPTPP
sin Estados Unidos
(2017)

2018-2019

Guerra arancelaria
Estados Unidos-
China, Brexit

y anuncios de
recesion global

CONTEXTO REGIONAL

* Fundacién de CELAC
(2011).

Reorientacién politica
de Argentinay Brasil.

Didlogo. MERCOSUR-

AP

Creacién de Grupo de
Lima.

Paralizacién de
UNASURYy salida de
algunos gobiernos.

Incertidumbre

en MERCOSUR

por elecciones en
Argentina, Boliviay
Uruguay.

ALBA

Reduccidn de recursos
de Petrocaribe.

Ingreso de Venezuela al
MERCOSUR (2012).

Cambio presidencial en
Venezuela (2013).

Fracaso de zona
comercial ALBA-
Petrocaribe-CARICOM-
MERCOSUR.

Oposiciéon gané
elecciones legislativas
(2015).

Represién de oposicién
doméstica.
Suspensién de

Venezuela del
MERCOSUR (2016).

Recurso a votos de
Petrocaribe para
detener sanciones en
OEA.

Reconocimiento del
Grupo de Limaa
gobierno venezolano
paralelo.

Salida de Venezuela de
la OEA.

Aumento de crisis
doméstica.

Fuente: compilado por la autora.

PA

* Fundacién de AP
(2012).

* Propuesta de
convergencia AP-
MERCOSUR (2014).

* Ingreso de Chiley
México a Grupo de
Lima.

* Firma del CPTPP por
Chile, Méxicoy Peru.

* Negociacion de
asociacion de Canada,
Australia, Nueva
Zelanday Singapura
la AP.

Coyunturas criticas del ALBA provenientes del contexto fueron
la negociacién del ALCA, el bombardeo colombiano al campamento de
las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC), en Ecua-
dor (2008), el golpe de estado en Honduras (2009), la creacién de la AP
(2012), y el cambio de orientacién politica en Argentina (2015) y Brasil
(2016). En todas, ALBA prefirié respuestas agresivas, como atribuir la
creacién de la AP a una decisién de Estados Unidos para interferir con
la integracién regional sudamericana (Castro, 2014, p. 297), llamédndola
“una nueva version del ALCA” y “viejas cadenas bajo nuevas mdscaras”

(Pastrana, 2015, p. 56). Ese discurso institucionalizé abiertamente el con-

flicto, haciendo mds dificil después una vuelta atrds discursiva o una ne-
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gociacién basada en intereses econémicos. La muerte de Chavez (2013)
(coyuntura critica interna), fue seguida por un intento fallido de reactivar
ALBA mediante el ACE 70. Cuando se suspendi6 a Venezuela de MER-
COSUR (2016), la reaccién venezolana fue discursiva, pero no se tomaron
medidas econémicas como las que Venezuela habia tomado en conflictos
anteriores, mostrando que su economia habia perdido el atractivo que tuvo
como mercado en el periodo de auge.'

La tnica coyuntura critica de la AP proveniente del contexto se
relacion6 con Estados Unidos (retiro del TPP, que se soslay6 firmando el
CPTPP y proponiendo la asociacién ala AP de Canadd, Australia, Nueva
Zelanda y Singapur). Coyunturas criticas internas fueron la llegada del
partido socialista a la presidencia chilena (2013), y de Lépez Obrador
al gobierno mexicano (2018). Ambas movieron el eje politico del centro
derecha hacia la izquierda, abriendo la posibilidad de que Chile o México
optaran por salir de la AP, pero Chile propuso la convergencia con MER-
COSUR y México no parece haber cambiado su politica latinoamericana.

A partir de la interaccién se advierte que ALBA institucionalizé el
conflicto en forma explicita en su discurso, mientras la AP lo hizo impli-
citamente sin aludir a ALBA. Esta tltima perdié dinamismo después de
2013, mientras la AP consolidé decisiones de politica exterior que Chile
y México hubieran tomado igualmente, pero que, al asumirse en forma

conjunta, reforzaron su agencia.

16 En 2008 Venezuela interrumpié el comercio con Colombia por el bombardeo en Ecuadory, en
2014, el pago a exportadores panamefios, luego de que Panama cediera su turno para hablar
en la OEA a una dirigente de oposicién venezolana.
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4.
Proceso secuencial y dindamico de toma de decisiones en
politica exterior de Venezuela, Chile y México

La interaccién Venezuela, Chile y México no comenzé en 2004 con el
ALBA, pero el andlisis del proceso secuencial de toma de decisiones que
derivé en conflicto puede iniciarse ese afio, cuando eran obvios los cho-
ques acerca del ALCA. En esa coyuntura critica se tomaron decisiones
enfrentadas - Venezuela cre6 ALBA abiertamente anti-ALCA y anti-Esta-
dos Unidos en oposicién a Chile y México, que tenian acuerdos de libre
comercio con Estados Unidos. El ALBA comprometi6 a Venezuela con la
oposicién frontal a Estados Unidos. Al afio siguiente, la creacién de Petro-
caribe rewvindicé la politica exterior venezolana hacia el Caribe y Centro-
américa, que desde los setenta se basaba en el petréleo, pero acompariada
de su conversién en un programa unilateral, dejando por fuera a México,
su socio en el acuerdo petrolero de San José (1980).

Luego del fin de la negociacién del ALCA (2005), Venezuela dej6
la CAN y el G-3 en 2006 para solicitar su ingreso a MERCOSUR. Esas
decisiones pueden considerarse producto del feedback positivo obtenido
por su decisién de rechazar al ALCA junto con Brasil y Argentina, aunque
la firma de acuerdos comerciales con Estados Unidos por Colombia y Pert
provey6 feedback negativo por parte de sus socios en la CAN. La decisién
de salir de CAN para ingresar a MERCOSUR trasladé el conflicto al cam-
po de la integracién regional.

Desde ese momento, la politica exterior de Venezuela aument6 su
discurso agresivo que, junto con los recursos financieros del boom petrole-
1o, promovié su expansion regional. ALBA reuni6 11 miembros para fines
de la década y, a medida que se expandia, surgieron reacciones negativas a

esa expansién (golpe militar en Honduras, ataque colombiano a un campa-
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mento de las FARC en Ecuador), que se acompafi6 de la profundizacién
de la agresividad del discurso politico venezolano.

En 2013, contexto global (fin de auge petrolero), y sucesos internos
(muerte de Chavez), afectaron las decisiones de politica exterior: 1) en
términos econémicos, redujeron recursos de Petrocaribe e impidieron que
el ACE 70 fuera eje de un proceso de convergencia regional que dejaba
afuera a la AP; 2) en términos politicos, el cambio presidencial redujo el
impacto de su discurso, especialmente después de que la oposicién gané
las elecciones legislativas y el nuevo gobierno aument6 la represion interna.

La situacién interna venezolana y las decisiones de su gobierno para
enfrentarla generaron feedback negativo, evidenciado en creacién de Gru-
po de Lima, suspensién de Venezuela del MERCOSUR vy paralizacién de
UNASUR. Su gobierno insisti6 en mantener esas decisiones, pero pasé
de una politica exterior proactiva a otra defensiva. En los dltimos afios, el
Grupo de Lima y la Organizacién de Estados Americanos (OEA), recono-
cieron un gobierno venezolano paralelo, y Venezuela -al no contar ya con
la totalidad de los votos de Petrocaribe- abandoné la OEA".

En Chile no hubo choques abiertos con Venezuela, pero se advierte
que en UNASUR ese gobierno —que habia logrado incluir un articulo
por el cual las decisiones del grupo, aunque por consenso, no son de
obligatorio cumplimiento (Flisfich, 2011)- apoy6 propuestas modera-
das de Brasil (integracién energética, Consejo Sudamericano de Defen-
sa, GSD), frente a propuestas radicales venezolanas (Quintanar, 2012;
Diamint, 2013). Decisiones chilenas que pueden considerarse reactivas
a Venezuela/ALBA fueron la asociacién de Chile a la CAN, después
de la salida de Venezuela, y la creacién del APL (2007), con México y

otros paises latinoamericanos. La fundacién de la AP fue la decisién més

17 Ecuador se retiré de ALBA y Santa Lucia dej6 de apoyar a Venezuela, pero antes los paises de
habla inglesa endeudados con Petrocaribe se habian abstenido de votar a su favor luego de que
Venezuela reactivara la reclamacidn territorial contra Guyana (2015).
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importante y llevé a proponer la convergencia AP-MERCOSUR (2014)
como reaccién a la propuesta venezolana de convergencia en una zona
de comercio alrededor del ACE 70 (2013), pero que, a diferencia de esta
altima, obtuvo feedback positivo a mediano plazo.

En la politica exterior mexicana no hubo decisiones secuenciales
importantes frente a Venezuela luego del choque entre sus presidentes
durante la negociacién del ALCA. Su ingreso al APL y apoyo ala CELAC
pueden considerarse medidas reactivas a la politica venezolana, pero tam-
bién relacionarse con esfuerzos por ingresar a foros regionales que rom-
pian su exclusién de Sudamérica. Crear la AP fue una decisién proactiva,
seguida por la formacién del Grupo de Lima. El ingreso de México al
Mercado Integrado Latinoamericano (MILA), su apoyo a la convergencia
con MERCOSUR, la firma del CPTTP y la asociacién de paises de Asia

Pacifico a la AP se relacionaron con sus intereses econémicos.

5.
Discusion y Conclusiones

En resumen, las politicas exteriores de Venezuela, Chile y México sufrie-
ron cambios desde 2012, no como consecuencia directa de cambios en el
contexto externo (fin de auge exportador, etc.), sino debido a decisiones
tomadas por sus gobiernos frente a esos cambios, y muchas decisiones se
basaron en otras anteriores. Si la ideologia matizé esas decisiones, también
lo hizo la eleccién racional (pragmatismo).

Hasta 2012, el ALBA respaldé la proyeccion politica de Venezuela
en un contexto econémico favorable. La proyeccién venezolana vy las re-
acciones a ella alteraron las relaciones regionales y también sus acuerdos
de integracién. Paralelamente, las decisiones chilenas fueron reactivas y

México mantuvo un distanciamiento relativo de Sudamérica, excepto por
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intentos de negociar acuerdos comerciales y de inversiones con MERCO-
SUR o alguno de sus miembros.

Desde la creacién de la AP la tendencia cambi6 —Chile y México
se reforzaron mutuamente, mientras el contexto regional se volvia contra-
rio a intereses e ideas de Venezuela. La politica interna venezolana en un
contexto de divergencia o conflicto entre ALBA y AP produjo cambios
regionales negativos para Venezuela (paralizacion de UNASUR, forma-
c16n de Grupo de Lima, suspensién de Venezuela del MERCOSUR, entre
otras).'® Mientras tanto, la AP influy6 para que Chile y México asumieran
posiciones mds activas en la regién y fuera de ella.

Si aplicamos el enfoque secuencial para explorar las consecuencias
de las decisiones de Venezuela, entre 2000 y 2018, en Venezuela se ad-
vierte el “escalamiento del compromiso” con decisiones previas, que llevé
al “entrampamiento en el conflicto” (Billings & Hermann, 1998). El es-
calamiento del compromiso es un fenémeno dindmico en el cual el actor
mantiene decisiones previas, aunque no reciba feedback positivo. Se con-
vierte en entrampamiento cuando se pierde el equilibro del conflicto, con
la consecuencia de que una parte (AP), puede avanzar sobre la otra debido
a las decisiones de esta dltima (ALBA), mds que a sus propias decisiones.
Cuando un actor no deja abierta la puerta a la opcién de negociar desde el
comienzo, es mds dificil hacerlo en etapas posteriores.

La conducta que lleva al entrampamiento se caracteriza por rasgos
observables en la politica exterior venezolana desde 2004 - exceso de con-
fianza (auge petrolero, grandes recursos financieros, sucesivas victorias
electorales y apoyo de otros gobiernos regionales), decisiones precipitadas
(un discurso politico agresivo inicial solo puede ir escalando y un lider

“cruzado” toma decisiones no matizadas), suposiciones erréneas (que las

18 El conflicto también se derramé hacia la politica interna de algunos paises, porque en el cam-
bio de orientacién politica de Argentina (2015) y Brasil (2016), influyé la percepcién negativa
de sus votantes respecto a Venezuela, que en ambas camparias presidenciales resté votos a
candidatos afines a ese gobierno.
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condiciones del mercado petrolero internacional y del contexto politico
regional no cambiarian), y falta de atencién a ofertas de negociacién o
mediacién de otras partes (indiferencia a tentativas de acercamiento de
México bajo Calderén y Pena Nieto).

Segin Meerts (2005, p. 112), el entrampamiento disminuye la capa-
cidad del actor que era mds fuerte al comienzo del conflicto. En un primer
momento, para Venezuela parecia racional mantener una posicién favore-
cida por el contexto econémico y politico, pero a medida que el conflicto
se agudizaba, su gobierno limit6 su capacidad de accién a tres opciones:
mantener el conflicto, no hacer nada o rendirse. En cuanto a las razones
asociadas con ese comportamiento, hay relacién entre la renta generada
por recursos naturales exportables de una nacién (petréleo, etc.), y la in-
clinacién de su gobierno a asumir posiciones arriesgadas apoyados por
los recursos financieros de esas rentas en momentos de auge exportador'’
(Weyland, 2009 en Doyle, 2015, p. 2). Ademds, el interés por ganar elec-
ciones a corto plazo los lleva a asumir actitudes que minan su capacidad de
interlocucién con opositores domésticos y rivales externos (Doyle, 2015).

En Chile y México, la experiencia secuencial muestra un cambio im-
portante al pasar de la apertura comercial unilateral a la grupal, y del aisla-
miento politico regional a la formacién de una alianza para enfrentar la crisis
global, en el plano de los intereses, y a Venezuela/ALBA, en el de las ideas.
La AP representa un “cambio de curso en politica exterior sin cambiar
la representacién de un problema” (Ozkececi-Taner, 2006). Aunque sus
gobiernos pasaron de preferir una insercién internacional y una actuacién
regional individual a formar una alianza combinando sus esfuerzos, nin-

guno abandond las ideas e intereses que sustentan esa insercién y accion.

19 Pero el auge exportador no es responsable directo del aumento de la volatilidad en politicas
publicas de esas naciones porque, si bien en Venezuela desde 2003 esa volatilidad aumentd,
en Chile no ocurrié lo mismo, aunque los dos se beneficiaron del aumento de los precios in-
ternacionales del petréleo y el cobre, respectivamente (Doyle, 2015, p. 9). Esto reivindica la
importancia de la agencia estatal.
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Segtin Mintz (2003), un cambio de ese tipo puede deberse a cam-
bios de orientacién del gobierno o de la burocracia de politica exterior o
econémica, restructuracién doméstica o shocks externos, entre otros. La
posibilidad de este tltimo parece haber sido el factor decisivo, pues, en-
frentados con la expansién politica de Venezuela/ALBA y el aumento de
la incertidumbre econémica global, Chile y México buscaron establecer
un ambiente regional y transpacifico favorable. El problema no desapare-
c16, pero la AP les brind6 apoyo en el contexto regional y global. Ante la
imposibilidad de aceptar el costo politico de no enfrentar a Venezuela, la
opcién racional para minimizar riesgos fue aunar fuerzas basados en su
similar orientacién politica y econémica. La alternativa “no hacer nada”
se consideraba desestabilizadora por el peligro del financiamiento venezo-
lano a partidos de oposicién, mds que por la accién de ALBA.

Para la integracion el factor central fue el derrame del conflicto en
la regién, a partir de las decisiones tomadas por los actores. La légica del
Jjuego hizo que uno de ellos quedara atrapado en el conflicto, mientras los
otros ampliaron sus opciones. El contexto se volvié desfavorable al primer
actor a medida que Venezuela quedaba entrampado en el conflicto, y Chile,
México y la AP obtenian ganancias relativas que fortalecieron su posicién.
De todas formas, la situacién regional se volvié mds compleja y conflictiva.

En suma, como en una interaccién conflictiva, la toma de decisiones
es clave para escalar o no el conflicto; la agencia de los actores estatales
constituye un elemento central de la situacion actual del regionalismo lati-
noamericano. Aunque factores contextuales y domésticos siguen teniendo
importancia, el andlisis de la toma de decisiones secuenciales y dindmicas
posibilita explicar esa situacién desde otra perspectiva e identificar actores
y decisiones que agudizaron el conflicto y lo dispersaron al dmbito regio-
nal. La expectativa es que una mejor comprension de ese proceso pueda

promover decisiones para disminuirlo o eliminarlo.
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