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Las relaciones entre Venezuela y los EE.UU. durante el
gobierno de Donald Trump. Entre el discurso radical, el
pragmatismo econémico y el garrote de las sanciones

Klaus Bodemer*

REsSUMEN

Partiendo de la importancia central del petréleo en la economia y la politica venezolanas, asi
como de la consecuente dependencia del pais andino de EE.UU. —su principal comprador
de petréleo— este trabajo hace un balance de las relaciones bilaterales entre ambos paises,
particularmente durante los afios de la administracién de Donald Trump. Carente de una
estrategia articulada, el gobierno norteamericano aplicé una politica de sanciones que fracasé
en su objetivo principal: la caida del chavismo y un cambio de régimen. Las causas del fra-
caso son multiples y obedecen a factores tanto internos como externos. En nuestro andlisis
nos valdremos de categorias del socialconstructivismo y de la teorfa del juego en dos niveles,
respectivamente.

Palabras clave: Relaciones EE.UU.-Venezuela, chavismo, economia petrolera, politica de
sanciones, Doctrina Monroe

United States - Venezuela relations during the Trump government. Between a
radical discourse, economic pragmatism and the sanctions cudgel

ABSTRACT

Based on the central importance of oil in the Venezuelan economy and politics, as well as the
consequent dependence of the Andean country on the US —its main oil buyer— this paper
takes stock of the bilateral relations between both countries, particularly during the years of
the Donald Trump administration. Lacking an articulated strategy, the North American gov-
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ernment applied a policy of sanctions that failed in its main objective: the fall of Chavismo
and a regime change. The causes of failure are multiple and are due to both internal and
external factors. In our analysis we will use the categories of social constructivism and two
levels game, respectively.

Keywords: U.S.-Venezuela relations, chavismo; oil economy; sanctions; Monroe Doctrine

1. InTRODUCCION: EL ROL DOMINANTE DEL PETROLEO EN LA ECONOMIA Y LA
POLITICA VENEZOLANAS Y SU DEPENDENCIA DE EE.UU. (1914-1999)

Hasta el descubrimiento del yacimiento petrolero en el Campo de Mene Grande en
el afio 1914, no lejos del Lago de Maracaibo, Venezuela habia sido un pais agroex-
portador. Pocos afios después de iniciada la explotacién del crudo por parte de las
empresas estadounidenses que el dictador Juan Vicente Gémez invitara y dotara de
amplios privilegios, el petréleo ya era la principal fuente de divisas del pais. Esa
predominancia del sector petrolero en la economia venezolana se mantiene hasta hoy.
Este recurso natural ha constituido por lo tanto un elemento clave de la politica exte-
rior venezolana independientemente de los gobiernos de turno y determina el alto
grado de dependencia de la economia venezolana respecto a su principal comprador.

Mientras estas relaciones bilaterales no fueron cuestionadas sustancialmente durante
décadas, las elecciones presidenciales de 1998 determinaron un gran cambio. El
mandatario entonces electo, el exgolpista comandante Hugo Chdvez Frias, pas6 a
instrumentalizar la politica petrolera de manera tal que las relaciones bilaterales con
EE.UU. se deterioraron en forma dramdtica (detalles en Bodemer, 2007). Las causas
son multiples y se encuentran especialmente en las diferencias ideoldgicas y politicas
entre ambos lados, en el rol especifico de Chdvez en la OPEP, en el papel que la
administracién Bush ha jugado en el intento de golpe en abril del afio 2002, en el
apoyo de EE. UU. a grupos de oposicién venezolanos y, no menos importante, en las
mutuas provocaciones verbales que hicieron crecer las antipatias entre Hugo Chdvez

y George W. Bush (Bodemer, 2012, pp. 80 y ss).

Chdvez dio un nuevo y fuerte empuje a tres objetivos centrales perseguidos por la
gran mayoria de los gobiernos venezolanos desde 1958, afio del retorno a la demo-
cracia, a saber: la diversificacién de las relaciones comerciales, el robustecimiento
de la capacidad productiva de la economia, y la reduccién del control oligopdlico
extranjero sobre el sector petrolero del pais (Ellner, 2010, p. 85).

Chavez fue el primer mandatario venezolano que se valié del petréleo para enfrentar
los intereses de algunos paises receptores, entre ellos EE.UU., y en consecuencia para
favorecer a paises amigos, entre ellos China. Un conjunto de tratados bilaterales y
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subregionales de energfa, en gran parte generosos en el otorgamiento de condiciones
especiales, puso en evidencia la importancia central del petréleo en la politica exterior
chavista. Mediante estos contratos, el gobierno venezolano vendié grandes cantidades
de petréleo a precios muy reducidos y en condiciones preferenciales a Cuba y a otros
paises caribefios y centroamericanos. Esta demostracién venezolana de poder blando
chocé con las ambiciones brasilenas de liderazgo regional, asi como con las de EE.UU.
Sin criticar a Brasil, Chévez cred con su politica exterior activa una «zona bolivariana
de influencia» que resulté molesta al gobierno de Lula da Silva y que mds adelante su
sucesor Nicolds Maduro continuaria. Esa rivalidad venezolana-brasilera perjudicé en
cierta medida la reputacién de la regién y concitd la atencién creciente de los EE.UU.
sobre los paises al sur del rio Grande, influencia tradicionalmente indeseable para la
diplomacia brasilefia (Stuenkel, 2016). Sobre la base de los ingresos por petréleo, el
programa Petro-América de Chdvez buscé tejer una red estratégica de alianzas interna-

cionales (Bodemer, 2012, pp. 69-87; Bodemer y Mihler, 2011, pp. 196-200).

Si bien el discurso chavista denunciaba tenazmente a los EE.UU. como «la encarna-
cién del maly, las relaciones de Venezuela con el gran vecino del Norte se caracteri-
zaron durante el segundo mandato de Bush Jr., y por lo menos hasta la muerte de
Chdvez en marzo de 2013, por un alto grado de pragmatismo de ambas partes. Ese
pragmatismo explica que el antiamericanismo explicito tanto de Chdvez como de
su sucesor Maduro no se tradujese en interrupciones de las cuotas de exportaciones
venezolanas hacia EE.UU., las que durante afos aumentaron mds bien a expensas
de los socios latinoamericanos (Espinoza y Ramén, 2006). Las empresas petroleras
estadounidenses tampoco fueron obligadas a retirarse del pais ante la progresiva rena-
cionalizacién del sector petrolero y la politizacién de la empresa estatal Petréleos de
Venezuela S.A. -PDVSA. Eso revelan las reacciones de las empresas estadounidenses
activas en el pais ante el decreto de enero de 2007 del gobierno chavista, que colocé
bajo control estatal todas las actividades en la Cuenca del Orinoco, el mayor campo
de explotacién petrolera del pais, y que también declaré de interés puiblico y un bien
nacional las reservas de petréleo en esta regién. Por la nueva regulacién energética, el
Estado venezolano (a través de PDVSA) pasaba a poseer como minimo el 60% de las
acciones de las empresas mixtas que participarian en el negocio de las exploraciones.
Las empresas internacionales que hasta esa fecha operaban en el pais, podian prose-
guir sus actividades si aceptaban las nuevas reglas de juego. Las reacciones fueron
variadas: mientras Exxon Mobil y Conoco Phillips se retiraron, otras como Chevron,
aceptaron las nuevas condiciones y se quedaron.

Poco antes de la promulgacién de la nueva ley, PDVSA abria los 27 bloques en la faja
petrolifera del Orinoco a empresas en su mayoria nacionales o de paises no industria-
lizados. Esa medida apunté a una diversificacién de capital, comercio y tecnologia
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(Ellner, 2010, p. 85). Ademds, el hecho de que el crudo explotado en la faja del
Orinoco, donde se concentra la mayor parte de los yacimientos, sea muy pesado, y
que el Estado venezolano no disponga de suficiente capacidad para refinarlo, explica
que la economia venezolana haya sido y siga siendo altamente dependiente de la
importacién de petréleo refinado en los EE.UU.

Esta realidad, asi como la cercania geografica que facilita el transporte entre Venezuela
y EE.UU., restaron verosimilitud a las amenazas de la ctpula chavista de cortar
el suministro de petréleo a fin de presionar al gobierno estadounidense. Parecid,
por tanto, tampoco factible la plena independencia de la Republica Bolivariana
de Venezuela de la potencia hegemoénica del Norte, aunque si fue posible reducir
considerablemente esa dependencia gracias a una mayor diversificacién de los paises
receptores del crudo. Sin embargo, como consecuencia de la explotacién a través
de la nueva tecnologia de la hidrofracturacién (fracking) de amplios yacimientos
de hidrocarburos en territorio estadounidense a partir de 2011, la importancia del
crudo venezolano para la economia de EE.UU. se redujo mientras su importancia
geopolitica mds bien aumento.

2. HirOTESIS BASICAS, CONCEPTOS ANALITICOS Y METODOLOGIA UTILIZADA

Partiendo del rol dominante del petréleo en la economia y politica venezolanas,
y la fuerte dependencia de este pais de EE.UU., como primer consumidor de su
petréleo, a continuacion, se hace un balance de las relaciones bilaterales durante la
administracién Trump (de 2017 hasta enero de 2021). A tal efecto, nos apoyamos en
los siguientes supuestos:

(1) Trump cultivé la narrativa de que pretendia restablecer la democracia y la
economia de mercado en Venezuela, al tiempo que seguia un enfoque de dos vias:
una via unilateral y otra, multilateral. Ambas apuntaban a aislar al régimen chavista
y a forzar a su presidente Maduro a dimitir, sin embargo, fracasaron, debido a una
serie de factores internos y externos.

(2) Bajo el lema «America first», Trump concentré su politica antichavista en primer
lugar en una politica de sanciones escalonadas contra el régimen chavista, la que en
los hechos fue apoyada por la mayoria de los Estados latinoamericanos, pero por otro
lado desencadend una serie de efectos indeseados y contraproducentes.

(3) Esta politica puede ser vista como una puesta a prueba de la vitalidad de la
doctrina Monroe.

Desde el punto de vista tedrico se utiliza un «eclecticismo analitico», es decir, tres
paradigmas que parecen fructiferos: el socialconstructivismo (Wendt, 1999) y el
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concepto de los juegos de doble nivel (Putnam, 1988) de la politica interméstica
(Kurniawati, 2017), estos dos tltimos enfoques centrados en las estrechas relaciones
entre factores internos y externos.

Una idea bésica del socialconstructivismo es la observacién que el mundo estd cons-
truido socialmente. Uno de sus pioneros en el dmbito de las Relaciones Internacionales
es Alexander Wendt (Wendt, 1999). El punto de partida de sus trabajos conceptuales
es su disputa con el neorrealismo en la versién de Kenneth Waltz (19595 1979; 1990;
1996). Como este autor, Wendt intentd explicar en su obra los fenémenos de la
politica internacional desde la perspectiva de la estructura del sistema internacional.
Sin embargo, la diferencia decisiva con Waltz es que para Wendt no solo los factores
materiales, como los recursos econémicos o las capacidades militares son decisivos
para explicar la politica internacional, sino también los factores inmateriales, como
las ideas, las normas y las identidades. Mientras el neorealismo parte del supuesto
que la realidad existe independiente de las ideas que nosotros tenemos sobre ella,
el constructivismo, en cambio, sostiene que la realidad solamente adquiere signi-
ficado en relacién con el lenguaje y nuestras imdgenes y percepciones del mundo.
Por ende, la realidad es producto de las relaciones sociales, medidas por dichas ideas
sobre el mundo. Eso significa con respecto a la politica exterior que ella «consti-
tuye una practica politica que resulta fundamental para la constitucién, produccion
y mantenimiento» de la identidad nacional de un pais especifico (Campbell,1992,
p-8). Aplicado a nuestro tema: Venezuela construye y reconstruye, como otros paises,
por medio de su politica exterior, su propia identidad. Su politica exterior es, por
lo tanto, producto de la identidad del pais, la cual varia histéricamente en funcién
del tipo de relacién que mantenga con otros Estados. Lo mismo vale, por supuesto,
también para los Estados Unidos. Si los presidentes de ambos paises como actores
principales en la politica exterior, en nuestro caso: Trump y Maduro se perciben
mutuamente y a sus paises como socios confiables o, al contario, como personajes y
paises problema, eso tiene consecuencias directas para las relaciones bilaterales en las
diferentes dreas.

Por otro lado, las actitudes concretas de ambos presidentes en las diferentes dreas de
la politica exterior pueden ser interpretadas, ademds, como ejemplos llamativos de
la «politica interméstica» (intermestic policy) (Kurniawati, 2017), del «juego de doble
nivel» (two level game) (Putnam, 1988), es decir, bajo la lupa de una estrecha relacién
entre politica externa e interna. Eso significa que las politicas exteriores de ambos
presidentes estdn determinadas en gran parte por necesidades y/o presiones internas
e instrumentalizados por ellos para satisfacer a su electorado y /o a ciertos lobbies con
representacion en el congreso o para mantenerse en el poder. Los actores juegan en
cualquier caso simultdineamente en dos tableros de ajedrez y, si desean tener éxito,
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deberdn considerar tanto los intereses de actores externos, como internos (Putnam,
1988, pp. 433-441). La politica doméstica o interior se halla también influida ademds

por factores mds alld de las fronteras, sean regionales o internacionales.

Con respecto a la metodologia utilizada en este trabajo, se recurre a fuentes primarias
y secundarias. Se examinaron pdginas web, discursos de tomadores de decisiones y
de politicos, comunicados de instituciones gubernamentales de ambos paises y su

impacto en los medios de comunicacién y en el debate cientifico.

3. PRIMEROS PASOS DE UNA POLITICA MAS PRONUNCIADA HACIA VENEZUELA
DURANTE LA PRESIDENCIA DE DONALD TRUMP

En lineas generales, el tema Venezuela jugé desde el comienzo de la campana elec-
toral en 2016 un rol importante en el debate de ambos candidatos finales —la
demdcrata Hillary Clinton y el republicano Donald Trump—, aunque las declara-
ciones de Trump sobre el tema nunca dejaron de ser ambiguas'. La resonancia de las
declaraciones de los candidatos en las filas del chavismo fue mixta. Nicolds Maduro,
sucesor de Hugo Chdvez desde la muerte de este en marzo de 2013, si bien calificé
de incapaces tanto a la candidata Clinton como al oussider Trump, exhibié antes de
las elecciones en EE.UU. cierta actitud dialogante que consideraba el respeto de los
intereses estadounidenses en América Latina, donde EE.UU. es el primer inversor,
intereses que seguirian siendo considerables también en el futuro. Declaré que lo
mismo regiria a la inversa, dado que el 42% de las exportaciones venezolanas en 2016
tenfan como destinatario a los EE.UU.

La llegada al poder de Donald Trump en enero de 2017 determiné cambios rele-
vantes en la politica estadounidense hacia la Republica Bolivariana de Venezuela.
El nuevo mandatario deseché la politica de sanciones focalizadas practicada por su
antecesor Barack Obama e introdujo cambios. Ya en los meses de la campana para
las elecciones intermedias de noviembre de 2018, la légica interna habia ganado
en importancia con una mayor presién por parte del Congreso y de algunos de los
estados de la Unién, entre ellos Florida, donde residen numerosos venezolanos que
propugnan una estrategia mds dura contra el gobierno chavista. El inicio de una poli-
tica mds punitiva correspondid en primer lugar a intereses y preocupaciones militares,
sus medios de comunicacién y sus expertos en asuntos estratégicos, y en particular
aquellos vinculados al Comando Sur del Ejército estadounidense que advirtieron

«Los empresarios venezolanos han sido terriblemente dafiados por los socialistas en Venezuela, y el préximo presi-
dente de EE.UU. debe mostrarse solidario con toda la gente en el hemisferio (América Latina) que estd oprimida.
Estaremos con los oprimidos y hay muchos oprimidos en Venezuela» (citado segtin Nusez, 2017, p. 2).
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contra el peligro de una difusién y proyeccién del «populismo radical» venezolano en
la regién, especialmente en Colombia, uno de los mds fieles aliados de Washington
(Hirst et al., 2019, p. 7).

Todo ello fue, no en ultima instancia, una clara reaccién a la creciente presencia
de China y de Rusia en América del Sur. Un dltimo elemento de cambio fue la
progresiva ampliacién de las sanciones estadounidenses hasta conformar medidas
econdmicas de efectos generales, las que a su vez contaron con el apoyo de una serie
de nuevos gobiernos en la regién, en su mayoria de centroderecha. La administra-
cién en Washington dejé de calificar a Venezuela como «Estado fallido» para pasar
a considerarlo un «Estado forajido» (Hirst et al., 2019). Este cambio de percepcién
vino acompafado por la consideracién para el futuro, por parte del gobierno Trump,
de la posibilidad, hasta entonces no prevista, de disponer de todas las opciones de
fuerza, incluso una invasién militar. En una primera reaccién ante la inesperada
victoria electoral de Trump, Maduro habia pronunciado una indisimulada defensa
del nuevo presidente estadounidense® y subrayado su admiracién por la centralidad
que concedia en su discurso a la defensa de la soberania nacional y la autodetermi-
nacién. Sus elogios surgian de comparar al nuevo presidente con su «nefasto» ante-
cesor Obama, en palabras de Maduro «el mayor enemigo de Venezuela», el méximo
intervencionista, ansioso de injerencia en América Latina e impulsor directo de tres
golpes de Estado: en Honduras, Paraguay y Brasil. Durante el periodo en que Trump
se manifesté positivamente sobre Vladimir Putin, Maduro parecia convencido de
que el nuevo presidente estadounidense no podria ser peor que su antecesor para los
intereses de su gobierno.

No pasé mucho tiempo hasta que el discurso agresivo se reinstalé en ambas partes.
Como reaccion a la sucesiva demolicidn de la democracia, a las violaciones de derechos
humanos y al involucramiento de miembros del gobierno chavista en el narcotréfico
—una de las mayores preocupaciones para Washington—, el Congreso estadou-
nidense implementd, ya pocos meses después de la asuncién de Trump, sanciones
a diversos lideres de la ctpula chavista, entre otros a Tareck El Aissami, entonces
Vicepresidente de Venezuela (2017-2018), por sus vinculaciones con el narcotrd-
fico y, poco después, también a Maduro, cuyas cuentas bancarias en EE.UU. fueron
bloqueadas. El Aissami reaccioné inmediatamente, considerando las sanciones en su
contra «una miserable e infame agresién» y sefialando que él mismo tenfa «la moral
intacta», una «mayor firmeza y conviccién antiimperialista», asi como una «mayor
conciencia chavista» (Sin autor, 2017c).

2 «No me sumo a las campafias de odio contra Donald Trump que hay en el mundo [...]. Yo me pregunto a cuento

de qué. Porque nosotros sabemos bastante de guerras sucias» (Garcia Marco, 2017).
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La exhortacién de Trump al gobierno en Caracas de abrir el didlogo con la oposicién
a fin de mantener la democracia, generé en la Organizacién de Estados Americanos
(OEA) expectativas sobre si Trump serfa la clave para la activacién de la Carta
Democritica Interamericana y con ello del mecanismo para suspender a Venezuela
como Estado miembro. Cabe mencionar en este contexto, que EE.UU. tiene un rol
fundamental en la conformacién de mayorias en la OEA, dado que se requieren 18 de
34 votos para poder activar la Carta Democrdtica Interamericana, proceso que incluye
desde gestiones diplomdticas para promover la normalizacién de la institucionalidad
democritica en el Estado miembro afectado, hasta la decisién de suspenderlo en el
ejercicio de su derecho de participacién en ese foro. El 5 de junio de 2018, la Asamblea
General de la OEA aprobé con 19 votos en favor, 4 en contra a 11 abstenciones —18
votos fueron necesarios— una resolucion, planteada por el vicepresidente norteame-
ricano Mike Pence, que abrié la puerta a la suspensién de Venezuela del organismo
que necesitaba 24 votos. Esta dristica forma de sancién fue aplicada hasta el presente
solo a dos naciones: a Honduras, en 2009, después del golpe de Estado que depuso
a Manuel Zelaya como presidente; y a Cuba tras el triunfo de la Revolucién de Fidel
Castro, en 1959. Ademds de los escasos paises entonces afines al régimen chavista —
Bolivia, Ecuador y Nicaragua— también los paises caribefios integrados en el proyecto
Petrocaribe se resistieron a la aplicacién de la Carta Democrdtica Interamericana y a
una suspension en la OEA del pais aliado, con el cual contrajeron abultadas deudas
(EFE, 2018). Recuérdese que a través de la iniciativa Petrocaribe, creada en 2005 por
el Gobierno de Hugo Chdvez, Venezuela ha suministrado combustibles a los paises
miembros con ventajosas condiciones de pago.

4. LA ADMINISTRACION TRUMP A LA BUSCA DE ALIADOS Y DE UNA ESTRATEGIA
DURADERA CONTRA EL GOBIERNO VENEZOLANO

Para ampliar el grupo de «paises amigos» ante el caso venezolano, recibir apoyos
regionales que le permitiesen articular una estrategia unificada y afrontar el problema
geopolitico y humanitario que representaba Venezuela en la percepcién de Trump,
este entrd en contacto ya durante su primer afio de gobierno con los presidentes de
Brasil (Michel Temer), Chile (Michelle Bachelet), Colombia (Ivin Duque) y Pert
(Pedro Pablo Kuczynski)?.

Sibien ya en 2017 era manifiesto en el Congreso de los EE.UU. un creciente consenso
sobre la necesidad de tomar ante Venezuela acciones mds firmes y coordinadas con

3 La pregunta hasta qué punto el supuesto problema geopolitico y humanitario que presenta Venezuela fue también
un efecto de la propia politica de EE.UU. y de las sanciones econdmicas impuestas sobre este pais, quedé afuera de
esta percepcion.
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otros paises, habia también justificadas dudas sobre la existencia real en la Casa
Blanca de una estrategia bien pensada. Por el lado venezolano, a su vez, mantener
en el discurso a los EE.UU. como el enemigo principal fue una de las estrategias de
Maduro para mantenerse en el poder frente a una oposicién interna crecientemente
agresiva.

Respecto a la proclamada necesidad de una politica «mds firme» contra el régimen
chavista, en el debate politico estadounidense pasé a manejarse la cuestién de si esta
debia o no incluir la opcién de una intervencién militar. A fin de cuentas, Trump
habia declarado que «si fuera necesario» no excluia ninguna opcién, tampoco una
militar, mientras, por otro lado, sefialaba que la medida prioritaria seguia siendo la
restauracién de la democracia en Venezuela en cooperacién con paises amigos. Para
el caso de una intervencién militar, se ofrecian en teorfa dos estrategias: un «ataque
preciso» (precision strike), o una intervencion amplia por tierra. Sin embargo, y como
demostrara Frank O. Mora en la revista Foreign Affairs, ambas estrategias habrian
resultado altamente problemdticas (Mora, 2019). En el primer caso, el régimen de
Maduro debia ser destruido militarmente, y también la infraestructura del pais y
con ello la capacidad del régimen venezolano de reprimir a la poblacién; ademds
serfa necesario haber convencido al aparato militar de que rompiese con Maduro.
Con frecuencia los «ataques precisos» son vistos como acciones breves, relativamente
econémicas y seguras, y por ello una alternativa efectiva a una invasién militar.
Histéricamente, sin embargo, la aplicacién de esta estrategia en dos casos —en Libia
en 2011 y en Yugoslavia en 1999— muestra que su naturaleza es imprevisible, y
su capacidad para producir los resultados deseados, limitada®. La segunda estrategia
mencionada, por su parte, la invasién militar, ha mostrado también sus flaquezas
en las nada estimulantes experiencias de invasién a Afganistdn en 2001 y a Irak en
2003°.

4 En Libia, la invasién permiti6 lograr el objetivo directo, el colapso del régimen de Muamar el Gadafi, pero sumi6
al pals en el mayor caos. La estrategia fue mds exitosa en Yugoslavia donde se logré establecer un orden monitoreado
por las Naciones Unidas, objetivo menos ambicioso que un cambio de régimen

> Las tropas estadounidenses en ambos casos debieron permanecer en el territorio por aproximadamente dos
décadas tras la invasién, generando ingentes costos humanos y materiales. Sobre estos tltimos, segin cdlculos de
2017, se estima que superaron la suma del 1.8 trillén de délares. Por su parte, en la Gltima invasién estadounidense a
un pais de América Latina —Panamd, fines de 1989 y comienzos de 1990— las operaciones militares se continuaron
tras la intervencién durante cuatro afios y medio mds (Mora, 2019).
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5. DE SANCIONES SUAVES A SANCIONES MAS DURAS Y LA CRECIENTE COALICION
ANTICHAVISTA EN LA REGION

Siguiendo la estrategia de sanciones blandas de la Casa Blanca, en julio y agosto de
2017 fueron sancionados mds personajes de la élite chavista, entre ellos Addn Chdvez,
hermano del expresidente Hugo Chévez. Las medidas incluyeron la prohibicién a estas
personas de trasladarse a los EE.UU., asi como el bloqueo de sus cuentas bancarias en
ese pais. A su vez se prohibié a ciudadanos estadounidenses hacer negocios con ellos.

No hay duda que las sanciones implementadas durante los dos primeros afios de la
administracién Trump contra el Gobierno de la Republica Bolivariana de Venezuela
no surtieron los efectos deseados. Cobrarian, sin embargo, una dimensién multila-
teral cuando se sumaron a EE.UU. otros paises de la regién y de Europa (Camilleri y
Raderstorf, 2017). Interesa destacar que hasta fines de 2018 la Casa Blanca excluyé
de su paquete de sanciones toda medida contra el sector petrolero venezolano. Esta
demora se debi6 en particular a la existencia de un fuerte lobby de este sector en
EE.UU., asi como también, segin Thomas Shannon, entonces subsecretario de
Estado para Asuntos Politicos en el Departamento de Estado y asesor muy cercano
a Rex Tillerson, a la voluntad de no contribuir al empeoramiento de la ya drami-
tica situacién econémica y social de la poblacién venezolana. También en el Senado
hubo argumentos en la misma direccién. Tillerson afirmé en este sentido que Trump
se proponia «dar al pueblo venezolano la esperanza y la oportunidad de crear una
situacion en la cual se pudiera restaurar la democracia», al tiempo que ante Fox News
reconocié que, de seguir hundiéndose en el caos, Venezuela podia convertirse «sin
duda en un riesgo» para los EE.UU. (Colvin, 2017).

El vicepresidente Mike Pence confirmé en su viaje por tres paises latinoamericanos —
Colombia, Argentina y Chile— en agosto de 2017 las manifestaciones de Tillerson.
Ello ocurrié poco después que Maduro instalara en Venezuela, como reaccién a
la derrota del chavismo en las elecciones parlamentarias de 2015, una Asamblea
Nacional Constituyente, medida fuertemente criticada internacionalmente como la
destruccién definitiva de la democracia en ese pais. En cuanto a la reaccién de los
paises latinoamericanos, el 8 de agosto de 2017 se firmaba la llamada «Declaracion
de Lima» por parte de los ministros de Relaciones Exteriores de gobiernos de centro-
derecha (12 de un total de 17) reunidos en la capital peruana. Este texto condené
la ruptura de la democracia en Venezuela, rechazé reconocer a la nueva Asamblea
Nacional Constituyente y confirmé el pleno respaldo de los paises firmantes al
Parlamento electo democrdticamente en diciembre de 2015 con la mayoria abso-
luta de la oposicidn-, el que, en los hechos, ante la creacién anticonstitucional de la
Asamblea Nacional Constituyente, habia perdido todo poder.
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La creciente coalicién antichavista en la regién, cuyo documento simbélico es la
Declaracion de Lima, pudo ser considerada como una sancién multilateral contra
el gobierno venezolano. Esta Declaracién surtié en combinacién con las sanciones
de la Casa Blanca mayor efecto que el conjunto de las declaraciones de la OEA
hasta entonces (Sin autor, 2017b). Paralelamente a la reunién del llamado Grupo de
Lima, se celebré en Caracas una reunién de los ministros de Relaciones Exteriores
de los paises aliados de Venezuela - Cuba, Bolivia, Ecuador y Nicaragua. Bruno
Rodriguez, ministro de Relaciones Exteriores de Cuba, declaraba alli que la eleccién
dias antes (30 de julio de 2017) para la Asamblea Constituyente habia sido «una
eleccién en democracia» (Sin autor, 2017b)°. Asimismo, los paises miembros de la
Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América (ALBA-TCP), organizacién
regional muy cercana al chavismo, y el Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales
(CLACSO) coincidieron también en condenar las sanciones contra Venezuela, parti-
cularmente la amenaza de una posible intervencién militar, porque constituiria un
ataque a la soberania venezolana y una violacién del derecho internacional (Neuber,
2017). La contracara de la creciente coalicién contra el Gobierno de Maduro fue, por
lo tanto, una profundizacién de la polarizacién y fragmentacién regional.

Nunca existié como tal una fraccién de paises que abogara a favor de una intervencién
militar en el pais andino, al menos no publicamente. Esta opcién pudo ser el deseo
oculto de algunos gobiernos latinoamericanos, pero ninguno la reconocié o sostuvo
como posicion oficial. La causa primordial del escindalo para los paises disidentes
no fue tanto la retérica belicista de Trump, sino mds bien la desesperada apuesta de
Maduro al convocar una Asamblea Constituyente con el fin de cambiar el pulso de la
agenda politica y de instalar un marco legal que le permitiese tomar algunas medidas
y postergar la convocatoria a elecciones generales. Ello le resté aliados en el plano
regional e internacional y terminé por romper el frégil equilibrio de su posicién de no
interferencia dentro del Mercado Comun del Sur (Mercosur). Dado que los estatutos
del Mercosur no contemplaban la medida de la expulsién de un Estado miembro, se
aplicé a Venezuela la méxima sancidn prevista, la suspension permanente, por haber
incurrido en «ruptura del orden democrdtico». La medida, tomada por los otros
cuatro miembros del Mercosur —Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay—, terminé
de aislar a Venezuela en la region. El Gobierno chavista contaba ahora meramente
con el apoyo de Bolivia, Cuba y Nicaragua, ya que el presidente electo de Ecuador,
Lenin Moreno, de 2017 a 2021, por el partido Alianza PAIS, pronto se distanci6 de

© Ambas declaraciones, la del llamado Grupo de Lima, por un lado, y la de Bruno Rodriguez, por el otro, son
ejemplos claros de dos visiones opuestas de lo que constituirfa una democracia en Venezuela. Ello habfa sido ya antes
descrito por Corrales y Penfold en su excelente trabajo sobre la presidencia de Hugo Chdvez (Corrales y Penfold,
2011).
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la posicién de solidaridad incondicional con el régimen chavista que habia observado
su predecesor el presidente Rafael Correa (Oliva, 2017).

La politica estadounidense de sanciones ingresé en una nueva etapa en agosto de
2017. El Wall Street Journal del 22 de agosto informé que se preparaba un nuevo
paquete de sanciones contra el Gobierno venezolano, el cual inclufa sanciones al
comercio con empréstitos venezolanos y la prohibicién del comercio con nuevas
deudas y capital de acciones. Esas nuevas medidas significaron un duro golpe para
un pais que venia perdiendo mucho dinero cada dia.

Si bien el sector petrolero seguia excluido de la lista de sanciones, estas afectaron
sensiblemente la economia venezolana. También la economia estadounidense se vio
afectada por las nuevas sanciones, aunque en mucho menor medida, puesto que solo
una décima parte de las importaciones estadounidenses de petréleo provenian de
Venezuela, y las exportaciones de EE.UU. a Venezuela constituian apenas el 0.3% de
todas las exportaciones estadounidenses (Schwenkenbecher, 2017).

La importancia de Venezuela en la politica de Trump hacia América Latina se mani-
festé en la frecuencia con que se menciond a este pais en su discurso del 19 de
setiembre de 2017 ante la Asamblea General de la ONU, a saber: en ocho oportuni-
dades; la misma frecuencia con que se refiri6 al régimen de Corea del Norte. Trump
acusé a Nicolds Maduro de haber instalado una «dictadura socialista causante de un
dolor terrible» a los ciudadanos. «El pueblo venezolano se estd muriendo de hambre,
y su pais estd colapsando. Sus instituciones democrdticas estdn siendo destruidas. Esta
situacion es por completo inaceptable y no podemos seguir a la espera y mirando»,
dijo. Trump se reunié en esa oportunidad en Nueva York con los presidentes de
Colombia, Brasil y Panam4 para hablar sobre Venezuela. En el discurso citado, asocié
varias veces el caso venezolano a los de Corea de Norte e Irdn, articulando asi una
«galerfa de parias» reminiscente al «Eje del Mal» evocado anos antes por el entonces
presidente estadounidense George W. Bush, en su discurso sobre el Estado de la
Nacién de 2002 (Pardo, 2017, p. 2); una senal clara a sus votantes en el Estado de
Florida.

Jorge Arreaza, ministro de Relaciones Exteriores de Venezuela, reaccioné a estos
ataques con el rechazo a las afirmaciones de Trump. Afirmé que tal discurso ante la
ONU le parecia un retroceso a los términos retéricos de la Guerra Fria (Bermutdez,
2017).

Un elemento adicional en la estrategia estadounidense de sanciones contra el régimen
chavista se vincula a la desastrosa situacién financiera de Venezuela, que llevé al pais
al borde de una cesacién de pagos. A fin de aliviar la situacion financiera del pais
a través de una reestructuraciéon de las deudas, Maduro invité a los mas de cien

Agenda Internacional, XXX (41) 2023



Las relaciones entre Venezuela y los EE.UU. durante el gobierno de Donald Trump 19

acreedores del pais a una reunién el 13 de noviembre de 2017 en Caracas. Pocos dias
antes, el 8 de noviembre, Trump habia advertido a los tenedores norteamericanos de
bonos que si participaban en dicha reunién estarian violando las sanciones econé-
micas estadounidenses contra Venezuela. La infraccién serfa sancionada con hasta 30
afos de prision, y la realizacién de negocios, actividad prohibida por las sanciones,
serfa castigada con multas de hasta diez millones de délares.

La reunién en la capital venezolana, prevista para negociar la reestructuraciéon de 60
mil millones de délares de deudas del Estado venezolano, tuvo solo una duracién
de media hora y fue un fracaso total. Maduro ya antes del evento habia senalado
que, ante la desastrosa situacién econémica del pais, lo prioritario serfa mejorar la
situacién de la poblacién, antes que cumplir el servicio de las deudas contraidas (Sin
autor, 2017¢).

Una medida adicional en la politica estadounidense de sanciones contra el Gobierno
venezolano fue incluir otras diez personas en la lista, entre ellas algunos miembros
del Consejo Electoral y el jefe del Programa de Distribucién de Alimentos. Segtn el
analista Mark Weisbrot, estas nuevas sanciones fueron un paso mds en la estrategia
de los EE.UU. y de la OEA para hacer inviable toda recuperacién de la economia
venezolana y con ello promover un cambio de régimen (Weisbrot, 2017; Camilleri
y Raderstorf,2017).

6. EL APOYO EXTRA REGIONAL AL CHAVISMO COMO GARANTE DE SU SUPERVIVENCIA
Y LOS ESFUERZOS CHAVISTAS POR MANTENER AL SECTOR PETROLERO AL MARGEN
DE LAS SANCIONES ESTADOUNIDENSES

Si Maduro pudo evitar un desastre financiero completo, ello fue gracias a la ayuda
prestada por sus socios extra regionales Cuba, Rusia y China. El apoyo brindado por
estos paises explica que las sanciones implementadas por Washington en su mayoria
fracasaran, defraudando las esperanzas con ellas vinculadas.

Las motivaciones de estos tres socios para apoyar al régimen chavista eran diferentes.
En el caso de China, los intereses predominantes de sus lideres han sido, ademds
de aquel compartido con sus socios latinoamericanos —un sistema internacional
multipolar, el asegurarse el acceso a bienes primarios —en Venezuela, sobre todo, el
acceso al petroleo—o, ampliar los mercados para sus productos manufacturados, e
impulsar su proyecto de una sola China. El dragén chino se valié desde 2001 de una
serie de acuerdos con el régimen chavista para el suministro de petréleo y de infraes-
tructura (detalles en Mdrquez Restrepo, 2017), que reedita para Venezuela la cono-
cida situacién de dependencia y asimetria en las relaciones internacionales bilaterales.
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Venezuela sigue dependiendo muy altamente de sus exportaciones de petréleo. De ese
modo, la potencia asidtica se asegurd el suministro petrolero, por cuanto Venezuela
paga los créditos recibidos de China vendiéndole petrdleo a través de PSDVSA, de
la China National Petroleum Company y de su filial Sinopec. Una parte impor-
tante del petréleo que Venezuela entrega a China no estd refinado, por no contar el
pais con las capacidades suficientes, y muchos barriles sin refinar terminan siendo
vendidos a refinerfas estadounidenses. Las ganancias de esas ventas son depositadas
en un fondo del cual se descuenta la deuda con China. Este mecanismo ha deter-
minado una progresiva descapitalizacién de PDVSA, manifiesta en la disminucién
de su produccién, otro factor del deterioro sostenido de la situacién econémica del
pais (Marquez Restrepo, 2017, p. 453). Segtin Margaret Myers, experta en asuntos
chinos del Didlogo Inter-Americano, China concedié al Estado venezolano aproxima-
damente 60 mil millones de ddlares entre 2007 y 2016. Ademds, la potencia asidtica
envié a Venezuela varias delegaciones de expertos para hablar de financiamiento y
del manejo de la economia. Otro instrumento de China para incidir y sutilmente
corregir el rumbo de la economia venezolana, ha sido la apertura de una oficina en

Caracas del Banco de Desarrollo de China (Myers y De Alba, 2017).

Un segundo pais con grandes intereses en Venezuela (esto es, otro «malo de la peli-
cula» en la percepcién de Trump) es Cuba, cuyos gobiernos han sido los socios mds
estrechos del chavismo desde sus mismos inicios. Para la isla caribefia que padecié los
efectos de una nueva agudizacién del embargo econémico dispuesto por el Gobierno
de Trump (Bodemer, 2020), sigue siendo primordial mantener la estrecha coopera-
cién con Venezuela en los dmbitos energético, de seguridad, educacién y salud, en
creciente peligro por la profunda crisis econémica y politica del pais andino.

El compromiso del tercer socio extra regional, Rusia, se focalizé en las dreas econé-
mica, financiera y de seguridad. La motivacién surge en primer lugar de la ambicién
geopolitica rusa de contar con una cabecera de puente en la regién.

Durante largo tiempo la Casa Blanca se negé a incluir al sector petrolero venezolano
en su politica de sanciones. Como ya hemos mencionado, ello se debié a la consi-
derable interdependencia en esta drea. Segtn el 7hink Tank estadounidense, Atlantic
Council, detener las importaciones de petréleo habria sido entonces una de las peores
sanciones para el régimen chavista. Peor que ello ain habria sido que la Casa Blanca
extendiera las sanciones ademds a la empresa petrolera estatal PDVSA, pues la medida
habria paralizado instantdneamente todos los negocios y facilitado el aislamiento
internacional de PDVSA, dado que ninguna institucién bancaria habria estado
dispuesta a hacer negocios con la empresa sancionada (Van Velkinburgh, 2017). Pero
el Gobierno Trump decidié finalmente embestir contra PDVSA y bloqueé los activos
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de la empresa a través de su filial C/7GO. Ello significé un valor de 7000 millones
de délares en bienes activos, lo que acarrearia pérdidas que se calculan en 11 000
millones de délares de exportaciones venezolanas petroleras. Ello tendria repercu-
siones en Rusia, pais con el 49,9% de las acciones de C/I7GO como garantia de un
préstamo de 1500 millones de délares concedido a Venezuela. A su vez, Washington
buscaria bloquear las acciones de Rusia en torno a CI7GO, alegando que se trataba
de un tema de seguridad nacional (Aponte Garcia, 2019, p. 20).

El buen funcionamiento del sector petrolero es fundamental, tanto para el Gobierno
chavista y su supervivencia, como para sus acreedores, cada vez més preocupados por
el pago de sus préstamos. Ese interés mutuo explica que Tarek William Saab, el fiscal
general de la Reptblica designado por la Asamblea Nacional Constituyente (ANC),
ordenase la detencién en Caracas de seis altos funcionarios de C/7GO, la filial de la
petrolera estatal PDVSA en los EE.UU., entre ellos de José Pereira, vicepresidente
interino de la empresa, y de otros altos gerentes. C/7GO, cuya sede se encuentra
en Houston, es la sexta empresa petrolera de los EE.UU. y posee refinerias en los
estados de Luisiana, Illinois y Texas, asi como unas seis mil estaciones gasolineras en
todo el pais. Por su gran importancia econémica, la empresa se halla en la mira de
los acreedores para el caso que la petrolera declare la cesacién de pagos por la crisis
que vive Venezuela. El reproche del fiscal general de la Republica contra los gerentes
detenidos de CI7GO fue que ellos habrian firmado en julio de 2018 un acuerdo de
refinanciacién de la deuda de la filial petrolera en condiciones, a su entender, contra-
rias a los intereses de Venezuela, condiciones que arrojaban a la refinerfa a una situa-
cién comprometida dado que colocaban como garantia de la operacién a las propias
instalaciones de la empresa. Segtin Saab, tal decisién habria sido tomada con total
discrecionalidad y sin siquiera coordinar con las autoridades competentes, lo cual
constitufa un acto de corrupcién. De acuerdo con la fiscalia, las operaciones cuestio-
nadas implicaron negocios por unos cuatro mil millones de délares. Recuérdese en
este contexto que C/7GO habia donado medio millén de délares para la ceremonia
de investidura de Donald Trump como presidente de Estados Unidos (Denkler,
2019, p. 4).

Las detenciones de los jerarcas de la subsidiaria de la petrolera estatal fueron parte
de una amplia cruzada anticorrupcion desarrollada desde la nominacién del fiscal, la
que llevé al arresto de casi 50 funcionarios de la industria petrolera venezolana. La
oposicién venezolana por su parte recordé que problemas de corrupcién han acom-
panado las actividades de PDVSA a lo largo de los 18 anos del régimen chavista, y
estimé que estas detenciones obedecian en primer lugar a luchas internas (Sin autor,

2017a).
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7. EL NARCOTRAFICO Y LAS MIGRACIONES VENEZOLANAS COMO PROBLEMAS
TRANSVERSALES ADICIONALES EN LAS RELACIONES BILATERALES

Un rol importante en las relaciones entre EE.UU. y Venezuela es el jugado por un
tercer pais, Colombia, uno de los mds firmes aliados de Washington en América
Latina. Un primer tema candente en las relaciones trilaterales entre EE.UU.,
Venezuela y Colombia es el narcotréfico. Venezuela comparte con su vecina Colombia
una frontera de 2.219 km. de extensién y es, después de la ruta del Pacifico, el mayor
corredor de transito de cocaina hacia EE.UU. Los cérteles colombianos de droga
prefieren la ruta que pasa por Venezuela debido a varios factores, segin estima el
International Narcotics Control Strategy Report del Departamento de Estado en
Washington, y estos serfan: la porosidad de la larga frontera entre los dos paises
andinos, la severa crisis econdémica y un contexto politico permisivo y corrupto en
Venezuela, asi como, por tltimo, una apenas esporddica cooperacién antidroga inter-
nacional en ese pais. Un informe de InSight Crime de 2018 identificaba no menos
de 120 funcionarios venezolanos involucrados en actividades ilicitas (InSight Crime,
2018 y 2018a; Guanipa d’Erizans, 2020). Eran la propia Fuerza Armada y la élite
politica de Venezuela los que facilitaban el paso de las drogas desde y hacia el pais a
bordo de cientos de avionetas muy pequenas sin identificar. Dos ejemplos: El Aissami,
ministro de industria, fue imputado en marzo de 2019 en Nueva York por cargos
de promocién del narcotréfico. Diosdado Cabello, el lider de la Asamblea Nacional
Constituyente y lugarteniente de Nicolds Maduro, fue sancionado también en mayo
de 2018 por estar directamente involucrado en actividades de narcotrdfico. Muchos
otros funcionarios venezolanos enfrentaron acusaciones similares de EE.UU. que el
gobierno venezolano rechazé categéricamente (Paton Walsh et al., 2019). Dado que
partes de la élite venezolana y del aparato militar del régimen chavista estaban direc-
tamente involucradas en el trdfico de drogas que iba de Colombia a EE.UU. —como
se dijo, una de las mayores preocupaciones de Washington— y que en Colombia
estaban bloqueadas las negociaciones de paz con el grupo guerrillero Ejército de
Liberacién Nacional (ELN), excluido del Acuerdo de paz de 2016 entre el Gobierno
colombiano y las FARC, se incrementé también la presion estadounidense sobre
Colombia, durante afos el «nifilo mimado» de Washington en América Latina.

Mis alld del narcotréfico hay una serie de desafios adicionales en las zonas fronterizas,
vinculados todos con el drea de seguridad, que afectaron las relaciones trilaterales. El
que mds preocupé al Gobierno estadounidense era la fuga de millones de personas
que dejaban Venezuela. Se calcula que alrededor de 6 millones de ciudadanos vene-
zolanos habrian atravesado las fronteras de Venezuela hasta finales de 2021, en su
mayoria hacia el Sur, como consecuencia de la insostenible situacién en su patria.
El pais mds afectado por ese flujo migratorio fue Colombia. Alli viven entre tanto,
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ya de manera legal o ilegal, y en condiciones generalmente muy precarias, unos 1,8
millones de personas provenientes de Venezuela.

La reaccién de Trump ante los flujos migratorios desde Venezuela, en particular ante
las personas en situacién irregular en territorio estadounidense, habia sido restrictiva.
Segin célculos del Servicio de Inmigracién y Control de Aduanas de EE.UU., se
trataria de mds de 320 000 personas, cifra revelada por la Casa Blanca en los tltimos
dias de Trump en el cargo de presidente. Efectivamente, Trump ordend en su tltimo
difa en funciones diferir por 18 meses las deportaciones a personas provenientes de
Venezuela. La justificacién oficial de esta medida del presidente saliente fue «el dete-
rioro de las condiciones» en Venezuela, es decir, el drama humanitario en ese pais.
Sin embargo, en vista de las duras politicas migratorias de Trump a lo largo de sus
afos como presidente, pareceria que el verdadero motivo de su decreto habria sido,
no tanto la desastrosa situacién de los derechos humanos en Venezuela, como sugiri6
el discurso oficial, sino el deseo de recompensar a los exiliados venezolanos por el
apoyo brindado, fundamentalmente los residentes en el estado de Florida, quienes
se contaron entre sus mds fieles seguidores y contribuyeron a la victoria de los candi-
datos de Trump en las elecciones de ese estado en 2020, pues temian que en un
Gobierno encabezado por Biden habrian de perder su acceso privilegiado a la Casa
Blanca (Smith y Goodman, 2021).

8. LA AUTOPROCLAMACION DE JUAN GUAIDO COMO PRESIDENTE INTERINO Y SUS
EFECTOS AMBIVALENTES

Una nueva fase en la politica estadounidense de sanciones a Venezuela comenzé en
enero de 2019 cuando Juan Guaidé, elegido democriticamente en diciembre de
2015 como presidente de la Asamblea Nacional, se autoproclamé «presidente encar-
gado» del pais y ya el 23 de ese mes conté con el reconocimiento de Trump.

Inmediatamente después de la autoproclamacién de Guaidd, el gobierno Trump
decidié prohibir las importaciones de crudo venezolano y ordené bloquear las
cuentas bancarias de titularidad venezolana con los ingresos por ventas de petréleo.
Ambas medidas punitivas fueron un duro golpe para Maduro y redujeron su margen
de accién. Paralelamente a esta politica de presiones que buscaba producir el colapso
del régimen y el creciente aislamiento internacional del gobierno de Maduro, Guaidé
—en tanto cabeza de la oposicién— buscé un apoyo politico intervencionista en la
ONU. Sin embargo, el alcance de su poder no pasé de ser esencialmente simbdlico,
y lo mismo puede decirse del apoyo regional e internacional que recibié. El respaldo
politico que le dio la poblacién en Venezuela, en un principio relativamente amplio,
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disminuyé progresivamente con el tiempo porque nunca se cumpli6é su repetido
anuncio de derrocar a Maduro.

La mds potente sancién ha sido, sin duda, la prohibicién —de hecho, una mora-
toria— de importar crudo venezolano, vigente desde el 29 de abril de 2019. Segtin
datos de la Agencia de Informacién Energética (AIE) desde mediados de marzo de
2019 ni un barril de crudo venezolano habria atravesado la frontera de EE.UU., pais
que solo un par de afos antes recibia de Venezuela un tercio del crudo que consumia.

La relacién de fuerzas en la relacién bilateral estuvo determinada, m4s alld del marco
bilateral, por tres fenémenos adicionales: el contexto regional; cambios estructurales
en las relaciones internacionales de Venezuela y el desarrollo del juego politico entre
gobierno y oposicién en el pais andino. Veamos cada uno de ellos.

La creciente hostilidad de la politica estadounidense hacia el régimen chavista desde el
comienzo de la administracién Trump no habria sido viable sin un contexto regional
que se habia modificado sustancialmente en los afos previos. Poco después de fines
de 2015 Mauricio Macri sucedié a Cristina Ferndndez de Kirchner en la presidencia
de Argentina, lo que fue seguido de victorias electorales de una serie de candidatos
de centro-derecha en Chile, Perti, Ecuador, Colombia y Brasil, todos ellos ideolégi-
camente mds cercanos al mandatario en Washington que sus respectivos antecesores
inmediatos. Estos nuevos gobiernos conformaron el llamado Grupo de Lima. En
lugar de revitalizar una identidad propia acorde a la légica subyacente de los procesos
de integracion regional postliberal de los tltimos afos, el Grupo de Lima buscé dar,
con el apoyo de la OEA y del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), un nuevo
impulso al concepto de un colectivo interamericano (Hirst et al., 2019; 2019a, p. 2),
el que en realidad ya habia sido sepultado en la Cumbre Hemisférica en diciembre de
2015 en Mar del Plata. Pero la cercania ideolégica entre el trumpismo y los Gobiernos
integrantes del Grupo de Lima —democracia, economia de mercado y cooperacién
internacional— se vio en los hechos socavada por las medidas neoproteccionistas del
Gobierno de Trump, asi como por su posicién esencialmente unilateral sintetizada
en la consigna America first. El «problema Venezuela» acab6 generando una creciente
fragmentacién regional sin que los paises del Grupo de Lima hubiesen desarrollado
ni concertado una estrategia propia en su relacién con el chavismo.

Un segundo factor con repercusiones para una salida de la crisis venezolana
fueron ciertos cambios estructurales ocurridos en el 4mbito internacional. Si bien
los EE.UU. siguen siendo un actor externo importante en los paises al sur del rio
Grande, sus relaciones con Venezuela se vinculan cada vez mds con la distribucién de
poder en el dmbito internacional, la que se ha transformado notablemente durante
la era del chavismo, esto es, en las tltimas dos décadas. La caracteristica principal

Agenda Internacional, XXX (41) 2023



Las relaciones entre Venezuela y los EE.UU. durante el gobierno de Donald Trump 25

de este periodo es, siguiendo a Hirst et al. (2019, p. 8) que «no existe un eje clave
localizado en un Estado, sino distintos locus de poder y varias fuentes de desorden».
Se trata efectivamente de un mundo con polaridades mdltiples, niveles de coopera-
cién y conflicto, integracién y fragmentacién, y con un aglomerado de actores cuyos
comportamientos son cada vez menos previsibles.

Por otro lado, la relacién de fuerzas evoluciond también en el ambito interno de
Venezuela en un sentido probablemente frustrante para Trump y su estrategia anti-
chavista. Si bien desde las elecciones parlamentarias de diciembre de 2015 la oposi-
cién contd con una mayoria en la Asamblea Nacional, y desde la autoproclamacién
de Juan Guaidé también con un lider que funcionaria para Washington como claro
referente de contacto, en los afios siguientes se hizo obvio que la unidad de la oposi-
cién solo existia en el papel y que ella no dispuso de una estrategia coherente contra
el gobierno chavista. Facciones mds radicales como «Vente Venezuela» liderada por
Maria Corina Machado, senalaban que el articulo 187.11 de la constitucién —que
establece que la Asamblea Nacional puede autorizar misiones militares extranjeras
en Venezuela—, podia habilitar una intervencion, a pesar del hecho de que Elliott
Abrams, un viejo hardliner y encargado especial de Trump para Venezuela, senalé
que era demasiado temprano para aventurar tal salida (Sin autor, 2019, p. 6”). Ante
los signos inequivocos de una oposicién fragmentada, Maduro intent6 aprovechar
la situacién y apelar a las facciones mds moderadas de la oposicién y a los gobiernos
de México y Uruguay, que se habian distanciado de Guaidé, a fin de que revitali-
zaran el llamado Mecanismo de Montevideo, nacido en enero de 2019 a iniciativa
de los gobiernos de México, Uruguay y Bolivia que no se sumaron al Grupo de
Lima. Sus miembros conformaron, conjuntamente con los paises de la Comunidad
del Caribe (CARICOM), asi como con Costa Rica, Ecuador, la Unién Europea y
ocho paises europeos (Alemania, Espafa, Francia, Holanda, Italia, Portugal, Reino
Unido y Suecia) el llamado Grupo Internacional de Contacto sobre Venezuela. Sin
embargo, tampoco esta agrupacién contd realmente con el peso diplomdtico ni con
el margen de maniobra necesarios para aportar a una solucién pacifica de la crisis
multiple en Venezuela, y ello debido al simple hecho de que la mayoria de los paises
europeos participantes ya habia reconocido a Guaidé como presidente legitimo, lo
que les restaba buena cuota de credibilidad como actores neutrales con capacidad
de mediacién para superar por fin de una vez la légica del juego de suma cero y el
callejon sin salida de la crisis venezolana.

Frente a los resultados frustrantes de la estrategia opositora antichavista después de
las elecciones finales de 2015, Guaidé convocd en 2020 a una nueva movilizacién

7 Sobre detalles de la carrera de Abrams véase: Alterman, 2019.
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en las calles de Venezuela bajo el lema «Operacion libertad» para los dias 30 de abril
y 1° de mayo, el Dia de los Trabajadores. La convocatoria fue un fracaso, como
también lo fueron la convocatoria siguiente a un paro general y el haber alimentado
la expectativa —grave error— de que los militares se pasarian al lado de Guaidé y sus

seguidores (Marti, 2019; Anliker, 2019 y Manetto, 2019).

9. CONCLUSIONES

Si nos preguntamos, finalmente, como se han desarrollado las relaciones entre
EE.UU. y la Republica Bolivariana de Venezuela bajo las presidencias de Trump
y Maduro y cudles son los factores que explican el fracaso del primero y la sobrevi-
vencia del segundo en el poder, podemos afirmar lo siguiente:

1) La realidad en el mundo es siempre la realidad percibida. Este hecho es vdlido
también en la politica exterior. Tanto Donald Trump como su contraparte Nicolds
Maduro se vieron mutualmente no como socios confiables sino como «personajes
problema».

2) A pesar de ocupar un lugar creciente en la politica exterior de la Casa Blanca,
Trump nunca asigné al régimen chavista tanta prioridad como a México, y ello
pese a su discurso de tono fuerte y a veces belicista contra la Republica Bolivariana
de Venezuela. Con sus amenazantes tuits Trump generd temor y con frecuencia el
abierto rechazo de numerosos gobiernos latinoamericanos. Un efecto similar causé
su repetida afirmacién de que «no descartaba» una invasion militar a Venezuela, en
realidad mds una retérica manejada como arma de guerra psicolégica que una opcién
real, y que concité el rechazo casi undnime de los gobiernos de la regién, para asi
terminar beneficiando a Maduro.

3) Venezuela tenia y sigue teniendo, por otro lado, cierta preeminencia para los
EE.UU. debido a los estrechos vinculos binacionales de ambos en el sector petrolero,
asi como por su importancia desde el punto de vista ideoldgico y geopolitico. Pero
su relevancia econémica ha disminuido tltimamente a consecuencia de la creciente
autosuficiencia energética de la economia estadounidense gracias a la extraccién,
en aumento desde 2011, de gas de esquisto con la técnica del fracking, por la que
EE.UU. ha pasado gradualmente de ser un pais importador de petréleo, a ser un
exportador de ese recurso®.

8 Laextraccién de gas esquisto, sin embargo, deja de ser rentable si el precio del petréleo cae por debajo de los USD

50 por barril. Un problema adicional del fracking son los danos ambientales que ocasiona.
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4) Las sanciones econdmicas escalonadas le sirvieron a la administracién Trump
desde el comienzo de su mandato como principal arma de ataque al régimen chavista.
Como el canal de televisién Telesur con sede en Caracas informd, Venezuela fue
desde el afio 2014 hasta marzo de 2019 objeto de 22 sanciones y 35 medidas coer-
citivas unilaterales por parte de EE.UU., Canadd, Reino Unido, la Unién Europea,
Suiza, el Grupo de Lima y Panamd (Telesur, 2019). Los éxitos de las sanciones
fueron, como vimos, mds bien modestos, lo cual no sorprende porque, como la
experiencia histérica en otros contextos muestra, una gran parte de las sanciones no
alcanza sus objetivos. Gary Hufbauer, experto en finanzas del Peterson Institute of
International Economics en Washington, ha investigado con algunos colegas 204
casos de sanciones econdmicas entre 1914 y 1999, impuestas por paises occidentales
contra otros Estados. Exitosas fueron estas medidas en casos con objetivos relativa-
mente modestos (el 34%). En casos con objetivos mds ambiciosos —por ejemplo, la
desestabilizacién de un régimen— solo una tercera parte resulté exitosa (Hufbauer
et al., 2007). El pais que implementa las sanciones muchas veces también las padece
—en nuestro caso: el sector petrolero en EE.UU.—.

5) Una importante motivacién detrds de las sanciones impuestas por el gobierno en
Washington fue mostrarse activo frente al ptblico nacional y més all de las fronteras,
reforzando visiblemente su compromiso con principios, por ejemplo, con la demo-
cracia y los derechos humanos (Haas, 1997, p. 75; Dresner, 2021) y —un factor, no
contemplado en la investigacién de Hufbauer— la de complacer a sus partidarios,
radicados mayoritariamente en el Estado de Florida.

6) Las sanciones contra Venezuela tuvieron también, como en los casos investigados
por Hufbauer, efectos indeseados y contraproducentes, malogrando asi los objetivos
centrales de Trump de derrocar el régimen chavista, reestablecer la democracia y una
economia de mercado en el pais andino y aliviar la crisis humanitaria cotidiana de su
gente. Por el contrario, las sanciones extendieron mds bien el poder de Maduro, su
autoridad y ayudaron a profundizar el desastre econémico en este pais y la miseria de
su poblacién y debilitaron la imagen internacional de los EE.UU. y su credibilidad
moral. Otro factor favorable a Maduro fue la estrechez cada vez mayor de opciones
disponibles para la administracién Trump. Fracasaron tanto las sanciones econé-
micas escalonadas como los intentos de arribar por el didlogo y las negociaciones a
una solucién pacifica del conflicto.

Las sanciones contra la petrolera estatal PDVSA, implementadas en enero de 2019,
perjudicaron en Venezuela més a la poblacién que al régimen, dado que determi-
naron una dramdtica caida del ingreso de divisas y con ello redujeron el margen
de maniobra del gobierno chavista para una politica antirecesiva. Una intervencién
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militar, opcién no descartada por Washington en algunas oportunidades, se mantuvo
poco probable y con gran desaprobacién por parte de la poblacién venezolana, asi
como de los gobiernos de la region y del dmbito internacional. El repetido anuncio
de esa medida drdstica resulté mds bien un regalo para Maduro. También fracasé
Trump en su estrategia prioritaria, en cooperacién con los miembros del Grupo de
Lima de aislar a Maduro y obligarle a capitular a través de una politica de sanciones,
por més que la situacién econdmica y social en el pais se habia tornado mds y mds
insoportable y, que la autoproclamacién de Guaidé habia establecido un gobierno
paralelo en el pais. Al final del mandato de Trump, su estrategia de sanciones escalo-
nadas se hallaba practicamente agotada: una mayoria de los miembros del equipo de
Maduro ya estaba afectada por las sanciones, fuese a través del congelamiento de sus
cuentas bancarias, o por detenciones y encarcelamiento, o fuese que estaban reque-
ridos a nivel internacional. Los intentos de la Casa Blanca de unir a los paises de la
regién en una politica antichavista contribuyeron mds bien a la mayor fragmentacién
y polarizacién y propiciaron que potencias extranjeras como China, Cuba y Rusia se
apresuraran a llenar el vacio. Tampoco logré resultados sustanciales el intento, auspi-
ciado por el gobierno de Noruega, de encontrar una salida de la crisis venezolana a
través de un didlogo entre gobierno y representantes de la oposicion.

7) Miés alld de sus efectos directos, las sanciones y la busqueda de respuestas adecuadas
a ellas debilitaron y fragmentaron a la oposicién politica y las alianzas antichavistas
a nivel nacional, regional e internacional, y desencadenaron olas migratorias tanto
hacia el Sur, en primer lugar, Colombia, como hacia los EE.UU. Los resultados
ambivalentes de las sanciones en el caso venezolano se deben también al hecho de
que ellas no dejaron de ser una forma de intervencién, en su mayoria unilateral y que
los danos econémicos provocados por el cese de suministros, divisas y financiamiento
desde los EE.UU. fueron pronto subsanados por el apoyo de nuevos actores: China,

Rusia y Cuba.

8) Un rol central en la politica antichavista de Trump jugd naturalmente la oposicién
interna al chavismo. Desde su victoria en las elecciones parlamentarias de fines de
2015 y la autoproclamacién de Juan Guaid6 como presidente interino poco después,
la oposicién contd con legitimidad politica y con una figura de referencia. Desde
entonces, no obstante, su poder, representatividad politica y el reconocimiento inter-
nacional que parecié tener al comienzo disminuyeron sustancialmente.

9) Los conceptos analiticos que propusimos al comienzo de este trabajo, tanto el
socialconstructivismo como el juego en dos niveles y la politica interméstica daban
muestras de su valor para este trabajo. Los hemos considerado, siguiendo a Oviedo
Pérez, no como entidades separadas, sino como un tdndem, como «mutually co-cons-
tituted entities that are in a constant state of reproduction and rearticulation vis-a-vis
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of each other» (2019, p. 55). Las dos estrategias preferidas de Trump — presiones
politicas y sanciones econémicas— son tipicas de un actor que ve al mundo a través
del lente de categorias de un realismo crudo y actda segtin criterios de costo-bene-
ficio, lo cual lo ha disuadido, por ejemplo, a ordenar una intervencién militar.

10) Tanto Trump como Maduro percibieron y comprendieron tanto la politica local
como la exterior como una lucha entre «los buenos» y «los malos», percibieron a
su contraparte (presidente y pais) como «actor/pais problema», fueron obligados al
mismo tiempo, sin embargo, a reconocer/ aceptar que el sistema internacional de
hoy es multipolar. Ambos mandatarios intentaron sacar ventajas de esa estructura
y buscar aliados; ambos actuaron frecuentemente de manera extrema, siguiendo
el imperativo del pensamiento realista: Zake care of yourself (Waltz, 1979, p. 107).
El Leitmotiv de Donald Trump, en tanto mandatario y por tanto representante
de EE.UU. fue el slogan America first. Este le sirvié como hilo conductor, tanto
de su politica interior como exterior. Sus variables centrales fueron los de «poder»
(Make America great again!), «interés nacional», «autonomia», «seguridad», la divi-
sidén estricta entre amigos y enemigos, asi como el escepticismo con respecto a la
cooperacién internacional, al multilateralismo y los regimenes internacionales. Lo
mismo vale para Nicolds Maduro, quien, al igual que su antecesor Hugo Chdvez
Frias, razona enfrentando «nosotros a los otros», proclama el transito desde el capita-
lismo y el imperialismo de los yankees, al «Socialismo del siglo XXI» de la Republica
Bolivariana, y opone la democracia formal liberal a «la democracia real, radical y de
los pueblos», establecida en la Republica Bolivariana de Venezuela (Ellner, 2010).

11) Las politicas bilaterales entre EE.UU. y Venezuela pueden ser interpretadas
también como ejemplos elocuentes de politica interméstica o de un juego en dos
niveles. El presupuesto bdsico de ambos enfoques es que la constitucién de regi-
menes internacionales en cualquier drea de la politica internacional depende de la
conjuncién de intereses inter e intraestatales. Los actores participantes juegan simul-
tdneamente en dos tableros de ajedrez y, si desean tener éxito, deben considerar tanto
los intereses de actores externos, como internos (Putnam, 1988, pp. 433-441). La
politica exterior es, por lo tanto, la otra cara de la politica interior, y muchas veces es
instrumentalizada para objetivos que le son ajenos, sea para complacer en lo interno
a grupos / intereses bien organizados (ciertas agrupaciones en el Congreso, venezo-
lanos en Florida), o simplemente para mantenerse en el poder. La politica domés-
tica o interior de los gobiernos involucrados es, por otro lado, influida también por
factores mds alld de las fronteras, sean regionales o internacionales. Ejemplos de
politicas intermésticas y del juego en dos niveles son la politica migratoria restric-
tiva de Trump contra migrantes venezolanos, los efectos del juego politico entre
Maduro y los chavistas y las facciones de la oposicién para las relaciones binacionales,
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el tratamiento del caso de corrupcién en CITGO vy el apoyo incondicional que el
autoproclamado Presidente Juan Guaid6 goz6 en la Casa Blanca como representante
legitimo de la oposicién - ambos comportamientos dirigidos en primer lugar a los
exiliados venezolanos por su apoyo electoral. La larga exclusién del sector petrolero
de las sanciones sirvié al mismo tiempo para tranquilizar al fuerte y bien organizado
sector petrolero en EE.UU. como a los movimientos de derechos humanos.

12) Independientemente de las consecuencias atroces de una invasién militar en cual-
quiera de sus dos variantes mencionadas, la mera amenaza de una posible interven-
cién militar estadounidense en Venezuela fue vista internacionalmente desde el punto
de vista diplomdtico como altamente contraproducente, pues evocé en toda América
Latina una serie de situaciones del pasado en las que gobiernos norteamericanos
intervinieron en lo que consideraban su «patio trasero» pretextando que la seguridad
de su pais estaba siendo amenazada. Con su amenaza verbal parecerfa que Trump
quiso marcar ciertos limites a Maduro, pero el efecto fue exactamente contrario al
deseado: su amenaza con una intervencién militar resucité malos recuerdos y revita-
lizé el comportamiento autoritario de Maduro, dividi6 a la oposicién y llevd, como
Michael Shifter del 7hink Tank Didlogo Inter-Americano subrayé con razén, a que
también aquellos paises de América Latina se mostrasen solidarios con Venezuela,
tanto los que mantenian una posicién neutral ante el régimen chavista como incluso
aquellos que lo condenaban (Shifter, 2017a, 2017b y 2017¢).

13) Gracias a los entonces numerosos gobiernos de centro-derecha, no existia en la
regién una alternativa a las prioridades estratégicas de Trump (cambio de régimen,
imposicién de la légica interna, creciente gravitacién de los militares y del Comando
Sur, endurecimiento de las sanciones econémicas y ampliacién del campo de aliados
regionales y extrarregionales). Donald Trump y John Bolton, entonces su asesor de
Seguridad Nacional, afirmaron en varias oportunidades que «todas las opciones»
estaban abiertas, incluso una invasién militar directa. Evitaron, no obstante, imple-
mentar esta opcién radical, a fin de no evocar recuerdos indeseados en América
Latina, refirieron mds bien tomar la via de las presiones politicas y las sanciones
econémicas sobre Maduro y sus aliados, en tanto la Unién Europea y sus paises
miembros, igualmente carentes de una estrategia alternativa y concertada, se concen-
traban en ciertos temas politicos concretos.

14) La estrategia de la doble via —una unilateral y una multilateral— elegida por
Trump, que persiguié el objetivo de aislar al régimen chavista y obligar a su lider a
capitular, fracasé por una serie de factores internos y externos. La oposicién interna,
crecientemente fragmentada, no dispuso en ningin momento de una concepcion
politica coherente y concertada, tampoco en la cuestién de las relaciones con EE.UU.
y con Europa; un regalo gratuito para Maduro y su régimen. Los paises de la region
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tampoco dispusieron respecto al chavismo de una estrategia comun y coherente. Los
distintos gobiernos latinoamericanos o bien subieron al tren de la politica estadou-
nidense (como los del Grupo de Lima), tomaron distancia sin consensuar una via
alternativa realista (los miembros del Mecanismo de Montevideo), o apoyaron a los
chavistas (como Bolivia, Cuba y Nicaragua). Una constelacién que dejé una vez mds
en evidencia la triste situacién de la integracién regional.

15) El conflicto en Venezuela tiene efectos que van mucho mds alld de las relaciones
de este pais con los Estados Unidos. Como senalara Eric Hershberg, el conflicto
pone a prueba la hegemonia estadounidense en toda la regién y con ella la vigencia
de la doctrina Monroe (Hershberg, 2019). El secretario de Estado, John Kelly, habia
dado por muerta esta doctrina ya en 2013 durante el gobierno de Obama. En febrero
de 2018, sin embargo, el entonces secretario de Estado, Rex Tillerson, aseguré que
la doctrina «es tan relevante hoy como el dia en que fue escrita». Con respecto al
creciente protagonismo de China en la regién, Tillerson dijo que «América Latina
no necesita de un nuevo poder imperial que solo busca beneficiar a su propia gente»
(TeleSURtvnet, 2019), opinién que su jefe Trump confirmarfa en su discurso en la
apertura del debate general del 73° periodo de sesiones de la Asamblea General de
las Naciones Unidas el 25 de septiembre de 2018. En su alocucién, Trump abogé
por el unilateralismo y la revitalizacién de la doctrina Monroe, «América para los
americanos» (Guissani, 2018). La mayor critica provino durante esta reunién, sin
embargo, de Jorge Arreaza, ministro de Relaciones Exteriores de Venezuela, cuando
caracterizé la doctrina como «extempordnea, vetusta, sin sentido [..] un anacronismo
histérico» (TeleSURtvnet, 2019). Trump y su equipo se esforzaron en vender —no
sin generar controversias entre expertos— la politica estadounidense hacia el régimen
chavista como una revitalizacién de la doctrina Monroe, declarada difunta ya en
varias oportunidades (Tokatlian, 2009; TeleSURtv net, 2020). Sin embargo, los
pobres resultados directos e indirectos de esta politica sustentan la tesis de que los
tiempos de esa doctrina han pasado definitivamente.

16) Un dltimo factor que puede debilitar el poder de los EE.UU. ante el régimen
chavista y merece finalmente ser mencionado aqui tiene que ver con un desarrollo
reciente en el dmbito financiero internacional que va a tener impactos para la impor-
tancia de la moneda estadounidense en la geopolitica y en la geoeconomia petrolera
mundial. En el afio 2000 se comenz6 a cuestionar la hegemonia del délar estadou-
nidense —el llamado petrodélar, en vigor desde 1975— en el mercado petrolero.
Algunos paises miembros de la OPEP, asi como paises sancionados por los EE.UU.,
entre ellos también Venezuela, desencadenaron una controversia en torno a esa hege-
monfa. En reaccién, el régimen chavista dejé en 2017 de aceptar dédlares y f1j6 los
precios del petréleo en euros. En 2018 Venezuela lanzé ademds la criptomoneda
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Petro con el respaldo de sus recursos petroleros y minerales a fin de contrarrestar
el bloqueo econdémico impuesto por Estados Unidos. Como respuesta a ello,
Washington prohibié inmediatamente las transacciones financieras con esa moneda
digital (Hughes, 2018, pp. 2y s). El hecho de que China abriese ese mismo afio 2018
la Bolsa Internacional de Energia de Shanghai, puede considerarse también como
un ataque a la hegemonia del délar (Hughes, 2018, pp. 4-6). Ataques adicionales
seguirian durante los anos posTrump.
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