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Resumen

¢Pueden los esfuerzos internacionales de pacificacion tener éxito en un conflicto tan inextricable como
el de Venezuela? En este texto se presenta una conceptualizacion de los procesos de paz que subraya su
capacidad para cambiar creativamente los términos de un conflicto. Luego, se echa un vistazo a los cua-
tro procesos de dialogo y negociacion que han tenido lugar durante el gobierno de Nicolas Maduro. Esta
revision muestra que, si bien es claro que el gobierno de Maduro utiliza los procesos de dialogo como
una tactica dilatoria por medio de la cual puede dividir y desmovilizar a la oposicion, se han producido
avances claros en la capacidad de los mediadores para generar una articulacion y una negociacion con-
cretas de las demandas de las partes en conflicto. Sin embargo, los aliados internacionales de cada lado
del conflicto estan afectando los calculos de ambas partes, lo cual va en contra de lograr un acuerdo.
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Abstract

Can international peacemaking efforts succeed in an intractable conflict such as the one in Venezuela?
In this paper we put forward a conceptualization of peacemaking processes that underlines their ability
to creatively change the terms of a conflict. Then we look at the four dialogue and negotiation processes
that have occurred during the government of Nicolds Maduro. Our review shows that, while it is clear
that the Maduro government uses dialogue processes as a delay tactic through which it can divide and
demobilize the opposition, clear progress has been made in the mediators’ ability to generate concrete
articulation and discussion of the conflicting parties’ demands. However, international allies on each
side of the conflict are affecting the calculations of the two sides, working against an agreement.
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1. Introduccion’

Si bien la pregunta de como tratar el conflicto de Venezuela ha polarizado a la opinion publica inter-
nacional por buena parte de las ultimas dos décadas, la primera semana de febrero de 2019 fue un par-
teaguas. En 24 horas, en la misma ciudad, se crearon dos esfuerzos de conciliacion, con el pais sede,
Uruguay, participando en ambos. La semana anterior, en respuesta a un llamado al didlogo en el con-
flicto venezolano por parte del secretario general de Naciones Unidas, Antonio Guterres, Uruguay y
Meéxico habian anunciado una reunion en la capital uruguaya de Montevideo, bajo el nombre de “Con-
ferencia internacional sobre la situacion en Venezuela”. Esto ocurrié después de que el presidente de
la Asamblea Nacional de Venezuela, Juan Guaido, habia asumido la presidencia interina de Venezuela
y habia recibido el reconocimiento de Estados Unidos y de los miembros del Grupo de Lima*. La Union
Europea (UE) no habia reconocido la presidencia interina de Juan Guaido, pero habia declarado que
lo haria si el gobierno de Nicolas Maduro no concedia la celebracion de elecciones. Ademas de Uruguay
y México, Alemania, Bolivia, Costa Rica, Ecuador, Francia, Italia, Paises Bajos, Portugal, Reino Unido
y Suecia asistirian a la reunion.

Era claro desde el principio que habria serias diferencias de opinion en la reunion del 7 de febrero, pero
los participantes tenian la esperanza de poder llegar a un enfoque comun. Sin embargo, la tarde previa
ala reunidn, los cancilleres de Uruguay y de México, junto con los del Caricom, celebraron su propio
encuentroy esbozaron una propuesta para lo que llamaron el “Mecanismo de Montevideo” -un plan
de cuatro fases para llevar a cabo un dialogo sin precondiciones-. La primera fase serviria para que las
partes identificaran las condiciones necesarias para mantener contacto directo. La segunda fase, de
negociacion, seria para “flexibilizar las posiciones e identificar acuerdos potenciales”. La tercera fase
consistiria en establecer compromisos e, idealmente, ambos lados cederian y concederian, lo que lle-
varia a un acuerdo. La fase final consistiria en implementarlo con acompafiamiento internacional.
Esta propuesta era, en buena medida, simbdlica, ya que el lider de la oposicion, Juan Guaido, previa-
mente habia anunciado que no participarian en este tipo de dialogo abierto, dada la falta de avances
en tres esfuerzos previos de esa naturaleza.

" Quisiéramos dedicar este articulo a la memoria de Pedro Nikken, quien fallecié poco antes de que estuviera finalizado. La in-
cansable labor de Pedro para lograr una transicion a la democracia negociada ha sido una inspiracion para todos y se le extranara
profundamente. En un evento privado auspiciado por WOLA en fechas recientes, dijo: “la negociacion es la inica manera de
resolver una crisis. La Uinica pregunta es si ocurrird antes o después de que ocurran mas muertes”. Y quisiéramos agradecer a
los participantes de los foros realizados en el Institute for Politics and the Environment de la Universidad de Oslo, en el Kellog
Institute for International Studies de la Universidad de Notre Dame, en el Center for Inter-American Policy Research de la Uni-
versidad de Tulane y en la Fundacion Getulio Vargas en Sao Paulo por sus comentarios a las presentaciones de este articulo.
También querriamos agradecer a Benedicte Bull, Antulio Rosales, José Antonio Sanahuja y Leiv Marsteintredet por sus comen-
tarios al borrador de este texto.

* El Grupo de Lima se formo en agosto de 2017 con paises de la region que buscaban presionar a Venezuela para que retornara

alademocracia. Sus miembros originales fueron Argentina, Brasil, Canadd, Chile, Colombia, Costa Rica, Guatemala, Honduras,
México, Panama, Paraguay y Peru. Mas tarde, se unieron Guyana y Santa Lucia.
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Al dia siguiente, sin embargo, los invitados originales sostuvieron una reunion en Montevideo y crea-
ron un mecanismo muy distinto: el Grupo de Contacto Internacional (GCI). E1 GCIreunio a paises de
América Latina (Costa Rica, Ecuador y Uruguay, ademas de Panama que se unid en septiembre de
2019) con un representante de la UE y uno por cada uno de los ocho Estados miembros de la UE invo-
lucrados (Alemania, Espafia, Francia, Italia, Paises Bajos, Portugal, Reino Unido y Suecia). El foco del
GClIenlas eleccionesy el reconocimiento del hecho de que Maduro no ha actuado de buena fe en ron-
das de conversaciones previas hicieron que esta propuesta fuera diferente. Segun sus Términos de Re-
ferencia, el objetivo del GCI no era “ser un mediador”, sino “construir confianza y crear las condiciones
necesarias para que emergiera un proceso creible, alineado con las disposiciones pertinentes de la
Constitucion venezolana” (Council of the European Union, 2019). El documento incluia un listado de
una serie de condiciones y medidas minimas de construccion de confianza para llegar a esta solucion,
incluidos la liberacion de los presos politicos, la designacion de nuevos miembros del Consejo Nacional
Electoral (CNE) y el fin de las restricciones a participar en el proceso electoral para todos los politicos,
asi como para todos los partidos.

Conforme iban emergiendo estas muy distintas perspectivas con respecto a como debia verse el pro-
ceso de paz en Venezuela, Estados Unidos los metid en el mismo saco y se opuso a ambos esfuerzos
desde el principio. E1 7 de febrero de 2019, el enviado estadounidense para Venezuela, Elliot Abrams,
critico los esfuerzos al decir que “Maduro ha probado que manipulara cualquier llamado a la negocia-
cién para su beneficioy con frecuencia ha utilizado los llamados didlogos para ganar tiempo” (Agence
France Presse, 2019). Estados Unidos, por el contrario, impulsé una estrategia de maxima presion al
aplicar no solo sanciones petroleras, sino también al sugerir continuamente que “todas las opciones
estan sobre la mesa”. Por medio de la presion buscaba generar una fractura en el régimen que podria
dar inicio a una transicion a la democracia.

Estas tres posiciones representan a grandes rasgos las principales iniciativas de esfuerzos para llegar
a una solucion negociada en Venezuela: dialogo sin precondiciones, diplomacia comprometida y di-
plomacia coercitiva. En este texto buscamos infundir esta discusion con conceptos teoricos y hechos
historicos. Asi, mientras los defensores del Mecanismo de Montevideo o bien sincera o estratégica-
mente no son conscientes de la historia de los dialogos durante el régimen de Maduro, Estados Unidos
y otros que se oponen a cualquier proceso de negociacion la deforman. Aqui proveemos una revision
minuciosa de los esfuerzos de dialogo y negociacion y mostramos que, si bien el gobierno de Maduro
utiliza el dialogo como tactica dilatoria, ha habido una clara progresion en los esfuerzos internacionales
de pacificacion y en sus resultados. Antes de proceder a describir los cuatro esfuerzos de dialogo y ne-
gociacion, presentamos el marco conceptual con el que estamos trabajando. Sugerimos que, si bien el
involucramiento de un tercero esta considerado ampliamente como una herramienta esencial para
superar el conflicto, hay muchas formas en las que eso puede salir mal. Ponemos énfasis en que los
esfuerzos internacionales de paz deben conocer los detalles y 1a historia del conflicto, evitar la parcia-
lidad y tener algo de poder para alentar el acuerdo y su posterior cumplimiento. También subrayamos
la capacidad de los procesos de negociacion para replantear un conflicto y consideramos que la meta
no debe ser una “solucion”, sino un proceso politico sostenido.

2. Lapacificacion y lo inextricable del conflicto

Venezuela es lo que se ha llamado un conflicto “inextricable”, es decir, un conflicto que ha “persistido
en el tiempo y se ha resistido a ceder a los esfuerzos -bien fueran estas negociaciones directas entre
las partes o la mediacion con asistencia de terceros- para llegar a un acuerdo politico” (Crocker, Hamp-
son y Aall, 2005: 1). Venezuela primero llego a la fase de conflicto agudo durante la presidencia de
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Hugo Chavez en 2002, cuando una huelga de ejecutivos y trabajadores de la petrolera nacional -Pe-
troleos de Venezuela (PDVSA)-, termino en un golpe de Estado de corta duracidn, que consiguio re-
mover a Chavez del poder por 36 horas (Lopez Maya, 2005). Tras el golpe y el rapido regreso de Chavez
ala presidencia, la Organizacion de los Estados Americanos y el Centro Carter empezaron con lo que
se convertiria en un esfuerzo de mediacion de dos afos, con el que consiguieron que se llevara a cabo
exitosamente el referéndum revocatorio de agosto de 2004 (McCoy y Diez, 2011). Chavez derrotd el
esfuerzo revocatorio al obtener una votacion abrumadora a su favor; sin embargo, amplios segmentos
de la oposicion no consideraron como legitimos los resultados y esta solucion solo mitig6 el conflicto
temporalmente. Ciclos importantes de protestas dieron inicio en 2007 cuando el gobierno de Hugo
Chavez cerr6 un importante medio de comunicacion, y de nuevo en 2008 y 2009, cuando llevo a cabo
grandes reformas estructurales, incluida la de la educacion superior. El gobierno de Nicolas Maduro
nacio en medio del conflicto, ya que su estrecho triunfo en las elecciones de abril de 2013 fue cuestio-
nado en las calles. Desde entonces, ha habido cuatro esfuerzos internacionales de lograr la paz que no
han conseguido poner fin al conflicto. Una de las tipicas fuentes de dificultad paralos participantes es
el fracaso de esfuerzos pacificadores previos (Crocker, Hampson y Aall, 2005), y eso es exactamente
lo que ha pasado en Venezuela. Cada dialogo y cada esfuerzo de negociacion esencialmente ha desac-
tivado el conflicto y terminado en que el gobierno se aferra al poder, lo que ha dejado a muchos en la
oposicion con la idea de que el problema esta en la negociacion misma. El chavismo, por otra parte,
tiende a pensar que la oposicion no puede reconocer sus propios errores estratégicos y que se quejan
cada vez que pierden una batalla politica.

¢Pueden ser eficaces los esfuerzos internacionales de paz para el inextricable conflicto de Venezuela?
Consideramos que la conclusion que guia al gobierno estadounidense y a la oposicion radical en Ve-
nezuela, es decir, que los esfuerzos de paz son futiles, no tiene fundamento ni entendimiento suficiente
sobre los antecedentes historicos. Sergio Bitar y Abraham Lowenthal (2016) han expuesto que las tran-
siciones democraticas nunca parecen ser inevitables antes de que ocurran y han tenido lugar en situa-
ciones que, en sumomento, parecian desesperadas, como fue el caso en la Polonia comunista, en Chile
con Pinochety en Sudafrica bajo el régimen del apartheid. Con liderazgo estratégico, avances comple-
tamente inesperados pueden ocurrir (véase su marco aplicado al caso de Venezuela en Lowenthal y
Smilde, 2019). Nuestro enfoque esta cimentado en uno de los principios mas basicos de la sociologia:
la idea de que la interaccion social es en si misma creativa y causal. Después de todo, la “interaccion
social es un proceso que da forma a la conducta humana en vez de ser meramente un medio o un es-
cenario para la expresion o liberacion de la conducta humana” (Blumer, 1994: 309; italicas en el origi-
nal)?. Aplicado a este caso, consideramos que es esencial ver un proceso de negociacion no como una
reunion en la que los intereses y el respectivo poder de las partes en conflicto se ponen sobre la mesa
y se tabula una solucion optima. Mas bien, los procesos de negociacion tienen una capacidad para re-
definiry reorganizar un conflicto de tal forma que puede desarrollarse un proceso politico sostenible.

La importancia de terceros en los procesos de paz es, por supuesto, uno de los principales hallazgos
de laliteratura académica sobre la violencia (Cooney, 1998; Collins, 2008), y una de las piezas basicas
de la literatura sobre resolucion de conflictos (Cronin, 2009; Ury, 1999). William Ury (1999) defiende
que, precisamente porque el conflicto humano tiene lugar dentro de una comunidad mas amplia, la
paz es realmente el estado humano normal y no la “guerra de todos contra todos” hobbesiana que

2 Se podria sefialar también a Emile Durkheim, quien veia la “efervescencia colectiva” como uno de los aspectos creativos fun-
damentales de la vida social humana y la atribuia al avance importantisimo que llevo a la Asamblea Nacional Constituyente de
Francia a abolir el feudalismo el 4 de agosto de 1789. Desde su perspectiva, “se llevd repentinamente a la asamblea a cometer
un acto de sacrificio y abnegacion que cada uno de sus miembros habia rechazado el dia anterior, y del que todos se sorpren-
dieron el dia después” (Durkheim, 1965 [1915]: 240).
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buena parte de las Ciencias Sociales toman como punto de partida. Las partes en conflicto existen den-
tro de un marco mas amplio que generalmente tiene algo en juego y tiene un interés en buscar una so-
lucidn al conflicto en vez de convertirse en un dafio colateral. Ury denomina a esta comunidad mas
amplia “el tercer lado” y explica que sus funciones historicas son las de contener el conflicto y recon-
ducir alas partes de vuelta a la cooperacion y la cohabitacion. De hecho, desde el fin de la Guerra Fria,
la mediacion se ha convertido en un medio cada vez mas importante para poner fin a los conflictos.
Mas esfuerzos de mediacion tuvieron lugar en la década de los noventa que en las cuatro décadas an-
teriores combinadas, y la proporcion de conflictos que concluyeron en soluciones negociadas sobre-
paso el numero de aquellos que terminaron en victoria militar (Wallensteen y Wieviorka, 2018: 435).
En consecuencia, el éxito y popularidad de los esfuerzos internacionales de paz han creado una suerte
de industria de instituciones y expertos dedicados a esta tarea.

Por supuesto, decir que la interaccion social es creativa y causal no es lo mismo que decir que es “fun-
cional”, dado que es igual de posible que un proceso de negociacion pueda empeorar un conflicto.
Puesto de otra manera, es importante evitar el supuesto naif de que cualquiera y todos los esfuerzos
de paz son positivos simplemente porque se basan en buenas intenciones. Esta en la naturaleza de la
vida social humana que ninguna practica social destacada y efectiva sea estable. Los seres humanos
siempre estan pensando por adelantado, tomando en cuenta estructuras y practicas existentes y usan-
dolas y haciendo mal uso de ellas estratégicamente (Mann, 1986: 16). En consecuencia, no es incon-
sistente ver generalmente los esfuerzos de paz como la mejor manera de resolver un conflicto y, a la
vez, estar plenamente consciente de que los actores politicos pueden usarlos para propdsitos contrarios
a esta meta.

Lakhdar Brahimi y Salman Ahmed (2008) han escrito sobre “los siete pecados capitales de la media-
ciéon”. El mas importante de ellos, el cual denominan “el pecado original de la mediacion”, es ignorar
la historia y el perfil del conflicto. Los mediadores “necesitan ser conscientes de las distintas explica-
ciones de por qué estalld la violencia en una primera instancia, por qué el conflicto ha persistido du-
rante el tiempo que lo ha hecho y qué soluciones ya se han intentado y discutido” (Brahimi y Ahmed,
2008: 5). Esa es la base de nuestra critica al Mecanismo de Montevideo ya descrito. Su llamado a un
dialogo abierto no tomo en cuenta los tres esfuerzos previos de dialogo ni reconocio el uso que el go-
bierno de Nicolas Maduro ha hecho del didlogo para parecer democratico a la vez que cierra espacios
democraticos institucionales nila forma en la que ha usado el didlogo para desmovilizar a la oposicion
y liberar presion (Smilde y Ramsey, 2019).

Otro “pecado” de la mediacion es la parcialidad. Para que los mediadores puedan involucrar seria-
mente alas partes enfrentadas no solo deben ser conocedores del conflicto, sino que las partes también
deben considerarlos agentes honestos e imparciales. Todos los mediadores tienen su propia perspec-
tivay seran acusados de ser parciales por algunos. Por eso, conseguir que las partes los consideren im-
parciales requiere un trabajo concienzudo. Los autores también mencionan la idea de “impotencia”.
Incluso si los mediadores tienen éxito y son profesionales al mediar en un conflicto, si no tienen el
poder de hacer que el acuerdo se cumpla, no hay garantia de que las partes lo hagan valer. Un ultimo
“pecado” que es pertinente mencionar aqui es el de hacer falsas promesas de poder llegar rapidamente
auna solucion.

[Los mediadores deben] reforzar constantemente algunos mensajes basicos: los avances seran
lentos; se cometeran errores; habra retrocesos; se requerira de una revision periodica y de corregir
el rumbo; los problemas técnicos se pueden resolver mediante soluciones técnicas, pero los pro-
blemas politicos necesitan soluciones politicas; se esperan cesiones y concesiones dolorosas de
todos; no hay atajo a la paz sostenible... (Brahimi y Ahmed, 2008: 10).
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En consecuencia, los esfuerzos internacionales de paz no solo no pueden descartarse en principio,
sino que también es importante darse cuenta de que las negociaciones ineficaces o mal concebidas
pueden ser contraproducentes. Cuando los esfuerzos de lograr la paz estan mal formulados o imple-
mentados pueden empeorar un conflicto o empujarlo hacia un desenlace que no promueva los dere-
chosy el bienestar de la gente en ese escenario de conflicto. Los esfuerzos de paz deben cuestionarse
con sobriedad y de forma continua para asegurarse de que estan avanzando constructivamente y que
pueden mejorar la situacion. En el resto de esta seccion, presentamos una lectura de la literatura sobre
resolucion de conflictos que se basa en el potencial de esta para llevar a los involucrados hacia avances
creativos en conflictos irresolubles.

De laideologia a los intereses

Nuestro punto mas significativo de desacuerdo con los escépticos de la negociacion es precisamente
el tema de en qué consiste la negociacion. Sugerimos que la negociacion puede tener éxito incluso en
el marco de un conflicto inextricable, por su capacidad para replantear ese conflicto. Ury sostiene que
hay tres formas basicas para resolver disputas: decidir quién esta en lo correcto, mediante el poder o
por medio de aproximaciones basadas en intereses. La tendencia natural es enfocarse en las primeras
dos, pero la tercera es generalmente la mas efectiva, es decir, enfocarse en los intereses en vez de en
las posiciones ideologicas (Ury, Brett y Goldberg, 1988; Ury, 1991; Fisher y Ury, 2011). Fisher y Ury
(2011: 42) sugieren que “tu posicion es algo que ya decidiste. Tus intereses son los que te llevaron a de-
cidir de esa manera”. Enfocarse en las posiciones significa que alguien perdera, y “perder la dignidad”
puede ser uno de los falsos impedimentos importantes para llegar a un acuerdo (Ury, 1991; Lindner,
2006). Enfocarse en los intereses, en contraste, puede llevar a acuerdos que satisfagan a ambas partes
porque los intereses pueden verse como condiciones previas que no se deciden y reconocer los intere-
ses de la contraparte parece magnanimo, mientras que decidir quién esta en lo correcto tiene un ga-
nador y un perdedor. Esto es especialmente pertinente en Venezuela, dado que el conflicto esta
alimentado tanto por factores ideoldgicos como por simples asuntos sustantivos (Lederach, 1997).

Reconstruir los intereses

Descomponer un conflicto en intereses en vez de en posiciones ideoldgicas es importante para per-
mitirle a las partes negociar sin que parezca que han renunciado a su ideologia politica y a todas las
narrativas y redes que eso implica. Sin embargo, trazar una linea clara entre intereses y posiciones
puede ser engafioso si los intereses se interpretan usando una perspectiva minimalista como referirse
a ganancias materiales y poder (Joas y Knobl, 2013). Los intereses y las negociaciones estan en si mis-
mos inmersos en ideas y emociones que, a su vez, estan inmersas en narrativas e identidades. El con-
flicto en Palestina, por ejemplo, no es solo sobre el territorio, sino sobre un territorio que ambas partes
en conflicto consideran sagrado. La densa construccion social y cultural de intereses presenta tanto
un reto como una oportunidad. Evita ver la negociacion como un simple intercambio mercantil, en
cambio, provee la oportunidad de replantear y reorganizar la estructura del conflicto mediante la
misma negociacion. Numerosos estudiosos de la resolucion de conflictos sugieren que un elemento
clave de una mediacion exitosa es la transformacion del conflicto (Fitzduff, 2002; Kriesberg, 1989), el
replanteamiento del conflicto (Watkins y Rosegrant, 2001), o un proceso de reeducacion de los parti-
cipantes en el conflicto (Abu-Nimer, 1999). La intransigencia no aparece espontaneamente; tiene una
historia y es necesario tratar de entender su origen (Ury, 1991). La resolucion de conflictos exitosa re-
quiere mirar al pasado para entender las etapas previas del conflicto (Watkins y Rosegrant, 2001; Abu-
Nimer, 1999). La mediacion exitosa puede crear nuevas narrativas sobre el conflicto y los intereses
que lo motivan, y, por tanto, crear nuevos espacios para su resolucion (Winslade y Monk, 2000). La
meta es modificar las opciones existentes, y es un proceso que tiene mas en comun con laimaginacion

LOS ESFUERZOS INTERNACIONALES DE CONSTRUCCION DE LA PAZ... [ 7] DAVID SMILDE & GEOFF RAMSEY



que con el calculo (Fisher, Kopelman y Kupfer Schneider, 1996; Lederach, 2005; Pearce y Littlejohn,
1997). La resolucion de conflictos exitosa requiere analizar el conflicto y tratar de determinar cuales
son los problemas de base para intentar modificar las opciones percibidas de las partes (Fitzduff, 2002).

Envez de una solucion, un nuevo proceso

Un ultimo punto importante que puede extraerse de la literatura sobre pacificacion es que es impor-
tante ver la resolucion de conflictos como la creacion de un proceso en vez de la “resolucion” de un pro-
blema de una vez por todas (Fisher, Kopelman y Schneider, 1996). Incluso un acuerdo exitoso no
necesariamente significa la resolucion de un conflicto, pues puede dejar en juego muchas de las causas
subyacentes de ese conflicto (Abu-Nimer, 1999). Esto significa que es esencial generar las expectativas
correctas entre las partes en conflicto y sus partidarios. Se pueden firmar acuerdos y llevar a cabo cere-
monias, pero siempre debe ponerse énfasis en que esos acuerdos son apenas pasos intermedios a lo largo
de un proceso politico continuado y de largo plazo. Esto no es facil, especialmente en un escenario como
el de Venezuela, en donde la poblacion esta sufriendo y esta desesperada por que haya una solucion.

3. Perspectiva metodologica

Asumimos la tarea de este texto como analistas y activistas que trabajan para la Oficina en Washington
para Asuntos Latinoamericanos (WOLA, por sus siglas en inglés), una organizacion no gubernamental
independiente, dedicada alos derechos humanos en las Américas. El primer autor ha hecho investigacion
sobre Venezuela por mas de 25 afios y trabajado en la defensa de los derechos humanos en ese pais por
mas de diez. El segundo autor ha trabajado con WOLA durante cinco anos, y ha seguido el caso venezolano
durante mucho mas tiempo. Cada uno ha observado, analizado y hecho trabajo de promocion y defensa
de los derechos humanos con respecto a los procesos que se describen en este texto conforme han ocu-
rrido, y buena parte del analisis empirico proviene de entradas escritas para el blog de WOLA Venezuelan
Politics and Human Rights (Politica venezolana y derechos humanos). También hemos involucrado a actores
politicos de todos los lados del conflicto, asi como a organizaciones socias de derechos humanos en Ve-
nezuela y en la region. Todo nuestro trabajo sobre Venezuela esta dirigido a promover los derechos de los
venezolanos vis-a-vis los poderes y potencias locales, nacionales y globales que los afectan. Si bien este
nivel de involucramiento no se ajusta a nociones clasicas de objetividad académica, es parte de una larga
tradicion de las Ciencias Sociales con un enfoque publico (Reason y Bradbury, 2008; Clawson, Zussman,
Misra, Gerstel, Stokes y Anderton, 2007; Lowenthal y Bertucci, 2014). Los articulos académicos como
este no son solo un medio para explicar la perspectiva con la que trabajamos, sino que también ofrecen
una oportunidad para reflexionar sobre ella, desarrollarla y ponerla a debate.

4.Dialogo y negociacion en cuatro partes

La presidencia de Nicolas Maduro se ha caracterizado no solo por el conflicto en las calles, sino también
por los esfuerzos internacionales de pacificacion. En esta seccion revisamos los cuatro esfuerzos que
se desarrollaron de 2014 a 2019 como una forma de responder a la pregunta de si estos intentos de pa-
cificacion tienen alguna posibilidad de éxito y qué se puede aprender de la secuencia de sucesos actual.

a. 2014: Unasury la Santa Sede

La primera experiencia con el dialogo durante el periodo de Maduro llegd en medio de una extensa
ola de protestas entre febrero y abril de 2014. Las protestas de “la salida” (entendida tanto como “la
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soluciéon” y como “la ruta de escape”) respondieron a la frustracion ante la consolidacion del gobierno
de Nicolas Maduro, el sostenido deterioro economico y la violencia del gobierno contra los manifes-
tantes. Tras mas de 40 muertos, la Unidon de Naciones Sudamericanas (Unasur), todavia activa en aquel
momento, junto con el representante de la Santa Sede en Venezuela auspiciaron un esfuerzo de dia-
logo. Participaron los ministros de Exteriores de Colombia, Maria Angela Holguin; de Ecuador, Ricardo
Patifo, y de Brasil, Luiz Alberto Figueredo, por parte de los miembros de Unasur, y el nuncio apostolico
monseiior Aldo Giordani. La iniciativa tuvo su origen en una visita a Venezuela de los ministros de Ex-
teriores de los paises de Unasur, que llevd a una declaracion en la que se destacaba “una voluntad para
el dialogo por parte de todos los sectores” (Gill, 2014). Si bien habia voluntad en ambos bandos, no era
uniforme en el lado de la oposicion y el propio Maduro dijo que se trataria de un “debate”, pero no de
una negociacion (Smilde, 2014).

El proceso se lanzd con una sesion televisada en Miraflores con los representantes de Unasur y de la
Santa Sede presentes, pero sin intervenir. Cada lado estaba representado por once lideres (Smilde,
2014). La sesion se inauguro con la lectura de una carta del papa Francisco a cargo de monseiior Gior-
dani, en la que el santo pontifice hacia un llamado al respeto y a la tolerancia, y urgia a los lideres po-
liticos a convertirse en “constructores de la paz” (Infobae, 2014). La reunion se convirtio en un debate
televisado, sorprendentemente candido y directo, pero muy desenfocado, que duro seis horas y ter-
mino alas2:00 am (BBC, 2014; Smilde, 2014). Esto posteriormente llevo a la designacion de tres mesas
de trabajo, incluida una “comision de la verdad” para aclarar los hechos de violencia que tuvieron lugar
en 2014, una comision para analizar el tema de la amnistia para los presos politicos y una mas para es-
tudiar la relacion entre las autoridades politicas regionales y nacionales.

Sin embargo, el didlogo se rompio después de un mes sin resultados concretos. El 13 de mayo, el se-
cretario general de la Mesa de Unidad Democratica (MUD) -como se llamaba entonces la coalicion
opositora-, Ramon Guillermo Aveledo, dio una conferencia de prensa en la que dijo que “el dialogo
esta en crisis” y que la oposicion no se reuniria de nuevo hasta que el gobierno diera “muestras con-
cretas” de su voluntad para avanzar. Esta fue una reaccion ante la continua represion gubernamental
en contra de estudiantes que se manifestaban, asi como ante el aparente incumplimiento por parte
del gobierno de acuerdos preliminares. Pero quiza la razon mas importante detras del anuncio de la
MUD fueron las crecientes criticas derivadas de la sugerencia de la subsecretaria de Estado, Roberta
Jacobson, en una comparecencia ante un subcomité del Senado estadounidense, de que sectores de
la oposicion le habian pedido al Departamento de Estado que no impusiera sanciones en ese momento.
Para muchos de los radicales en la oposicion, una de las principales motivaciones para el movimiento
de protesta ha sido instar a los gobiernos extranjeros a tomar medidas en contra de lo que consideraban
una dictadura represora. En consecuencia, la posibilidad de que la MUD hubiera podido negociar tras
bambalinas para evitar las sanciones estadounidenses solo reforzo la desconfianza de los radicales en
el liderazgo de la oposicion (Smilde y Pérez Hernaiz, 2014b).

Quiza lo mas destacable de este esfuerzo de dialogo fue la relativa pasividad de los mediadores. Los
representantes de Unasur y de la Santa Sede esencialmente desempefiaron una labor de “acomparia-
miento”, en la que alentaron el proceso, pero sin intervenir sustancialmente.

b. 2016: la Santa Sede

2016 estuvo marcado por el impulso de la oposicion para organizar un referéndum revocatorio presi-
dencial ylos esfuerzos del CNE, bajo el control de Maduro, para impedirlo. Durante todo el afio, hubo
sugerencias de dialogo y llamados al involucramiento de la Santa Sede provenientes de ambas partes
(Smilde y Pérez Hernaiz, 2016). Después de que, a mediados de octubre, los tribunales estatales inva-
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lidaron larecolecta de firmas para un referéndum revocatorio en contra de Maduro y que el CNE sus-
pendiera el procedimiento, hubo protestas y llamados para llevar a cabo una marcha masiva con des-
tino al palacio presidencial, con altas probabilidades de desencadenar la violencia (WOLA, 2016).
Ambas partes se reunieron el 23 de octubre y, de nuevo, los dias 11 y 12 de noviembre en un dialogo y
una negociacion en la que la Santa Sede involucro de lleno su nombre y su reputacion. Se acordaron
reuniones y mesas de dialogo para llevar a cabo los trabajos, segiin una declaracion conjunta que in-
cluia la regularizacion de la situacion de la Asamblea Nacional, asi como la designacion de nuevos
miembros del CNE. La redaccion de la declaracion, especialmente el primer punto, y hablar de “sabo-
taje” dejaron a los lideres de la oposicidn participantes expuestos a la critica de la propia oposicion, lo
que se sumo al hecho de que la marcha hacia Miraflores convocada para el 3 de noviembre se habia
cancelado (Smilde, 2016).

Durante el mes siguiente, el proceso se descarrild (Pérez Hernaiz, 2017). El 1 de diciembre, el secretario
de Estado de la Santa Sede, Pietro Parolin, envid una carta a ambas partes, asi como a otros mediado-
res, en la que decia que la Santa Sede solo continuaria si se cumplia con cuatro demandas incluidas en
los acuerdos previos, entre las que estaban el reconocimiento de la Asamblea Nacional y pactar un ca-
lendario electoral (Runrunes, 2016). La carta irrito al gobierno, especialmente al hombre fuerte Dios-
dado Cabello (Ramos, 2016). E120 de enero de 2017, los mediadores (incluidos el expresidente espaiiol
José Luis Rodriguez Zapatero y monseior Aldo Giordani) se reunieron con Maduro en Mirafloresy le
presentaron un documento en un intento por reiniciar el dialogo, con pocas consecuencias (Infobae,
2017a; Becerra, 2017). El representante de la Santa Sede Claudio Maria Celli regresd a Roma en enero,
con lo que quedo claro que se ponia fin simbdlicamente al involucramiento de la Santa Sede.

Este dialogo puede describirse como uno con un involucramiento significativamente mas robusto por
parte de la Santa Sede. Si bien manifestaron que eran “facilitadores” y no “mediadores”, activamente
hicieron sugerencias, impulsaron acuerdos y, de hecho, negociaron un acuerdo. Cuando las disposi-
ciones de ese acuerdo no se cumplieron, se negaron a seguir participando. De hecho, cuando Nicolas
Maduro buscé al papa Francisco para pedirle que se involucrara en 2019, este le respondio con el se-
nalamiento de que su gobierno aun no habia cumplido con el acuerdo de 2016 (D’ Emiilio, 2019).

¢. 2017-2018: la Republica Dominicana

En diciembre de 2017, con el gobierno anunciando elecciones para la primera mitad de 2018 y la opo-
sicion diciendo de antemano que no participaria, se hizo otro esfuerzo para negociar un acuerdo. Esta
vez, los actores internacionales desempenaron un papel mas significativo, al proponer un acuerdo ini-
cial que sirvio como guia para la discusion. Las conversaciones fueron auspiciadas por la Republica
Dominicana (bajo la presidencia de Danilo Medina) y el expresidente espafiol Rodriguez Zapatero de-
sempeilo un papel importante como facilitador. El 16 de noviembre, el ministro de Exteriores de la
Republica Dominicana, Miguel Vargas, anuncio que la oposicion y el gobierno habian llegado a un
preacuerdo de seis puntos que debia servir como agenda para las sesiones de dialogo que se discutiria
durante la primera ronda de conversaciones a celebrarse los dias 1y 2 de diciembre (Infobae, 2017b).
Las primeras reuniones en diciembre parecieron ser relativamente cordiales y productivas y, para el
final de la segunda ronda de conversaciones a mediados de diciembre, los mediadores anunciaron que
habia habido avances pero que era necesario sostener mas reuniones; en consecuencia, las dos partes
debian reunirse de nuevo el 12 de enero de 2018 (EITB, 2017). El presidente dominicano Medina incluso
menciono que se firmaria un posible documento de acuerdo (Ramsey, 2017c¢).

El 23 de diciembre, el gobierno liberd a un numero de presos politicos en lo que se considero un gesto
de buena voluntad hacia el didlogo, pero eso no fue suficiente para contrarrestar la decision de la Asam-
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blea Nacional Constituyente del 20 de diciembre de limitar la capacidad de los partidos de oposicion
que previamente habian tomado parte en boicots para participar en futuras elecciones, lo cual dete-
riord aun mas la fe de la oposicion en las conversaciones (Ramsey, 2018a). El llamado de la Asamblea
Nacional Constituyente del 23 de enero para llevar a cabo elecciones presidenciales anticipadas en
abril empeoro las cosas, y mermo aun mas la confianza de la oposicion en las conversaciones. El 6 de
febrero, el gobierno presentd unilateralmente un documento titulado “Acuerdo de Coexistencia De-
mocratica para Venezuela” (Tal Cual, 2018). Jorge Rodriguez dijo que la oposicion habia acordado fir-
mar esta propuesta en principio y, tras una reunion que duro varias horas, publica y unilateralmente
firmo el documento a eso de la media noche del 6 de febrero. Rodriguez luego acusoé a la oposicion de
seguir las ordenes de Estados Unidos de no firmar.

La oposicion presentd su contrapropuesta al publico al dia siguiente. Habia diferencias significativas
entre la propuesta de la oposicion y la del gobierno, especialmente en lo relativo a condiciones e insti-
tuciones electorales. Mientras el gobierno ofrecia generalidades sobre garantias electorales, el docu-
mento de la oposicion requeria de las autoridades electorales que garantizaran que todos los controles
constitucionales estuvieran dispuestos para la eleccion presidencial. El documento del gobierno con-
tenia algunas vaguedades sobre una mision electoral de Naciones Unidas. Pero el documento de la
oposicion obligaba al gobierno a enviar una carta de invitacion para contar con una mision de obser-
vacion electoral robusta por parte de Naciones Unidas en menos de 48 horas después de firmarlo, y
especificaba que la campaia electoral no daria inicio hasta que esa mision estuviera en Venezuela.
También contenia un lenguaje mas claro relativo a la remocion de las prohibiciones a la participacion
de los lideres de la oposicion. Si bien ambos documentos coincidian en nombrar por consenso a dos
nuevos rectores del CNE, el de la oposicion comprometia al gobierno (por medio de la Suprema Corte)
ahacerlo en no mas de 48 horas. El documento del gobierno tampoco daba garantias de que disolveria
la Asamblea Constituyente, considerada inconstitucional, y, en su lugar, mencionaba una comision
de ambas partes para facilitar la “coexistencia institucional” de la Asamblea Constituyente con la
Asamblea Nacional. Sin embargo, el gobierno no estaba dispuesto a firmar la version de la oposicion
y no asistio a las sesiones del 7 de febrero.

Este esfuerzo fue notable por las propuestas bien desarrolladas que presentaron los mediadores y la
discusion concreta de los temas. Ambas partes al menos acordaron cuales eran los temas, incluso si
sus posiciones se mantuvieron muy alejadas con respecto a como tratarlos.

d. 2019: el Grupo de Contacto Internacional y la mediacion novuega

En febrero de 2019, el GCI, ya descrito, rapidamente gano traccidon y sumo un amplio apoyo de la co-
munidad internacional, ademas de conseguir un acceso importante a los actores. De hecho, durante
2019 se convirtid quizas en la iniciativa mas importante de Federica Mogherini, la Alta Represen-
tante de la Unidn para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad y vicepresidenta de la Comision
Europea. Multiples misiones técnicas que organizo el Grupo de Contacto visitaron Caracasy se
reunieron con ambas partes, con el objetivo de negociar la celebracion de nuevas elecciones. Sin
embargo, para finales de abril se fue haciendo evidente que se necesitaba una negociacion mas
practica y detallada. A mediados de mayo, medios internacionales informaron que tanto el go-
bierno de Maduro como la oposicion habian enviado representantes a Oslo, Noruega, para partici-
par en negociaciones facilitadas por el gobierno noruego. Subsecuentemente, el gobierno noruego
confirmo esto en una breve declaracion en la que destacd que solo “habia establecido contactos
preliminares con representantes de los principales actores politicos de Venezuela, como parte de
una fase exploratoria, con el objetivo de contribuir a encontrar una solucion a la situacion en el pais”
(Norwegian Ministry of Foreign Affairs, 2019b).
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Noruega no se sumo al GCI porque su horizonte temporal depende menos de los vientos politicos. Mientras
que el GCI podria abandonarse sila conformacion del Parlamento Europeo y de la Comision cambiaban,
el Ministerio de Exteriores noruego considera la resolucion de conflictos y la pacificacion como elementos
clave de su mision y tiene un amplio apoyo a lo largo y ancho del espectro politico noruego. Noruega tiene
un perfil unico en tanto ha establecido claramente que no considera que la eleccion de Maduro hubiera
sido libre o justa (Norwegian Ministry of Foreign Affairs, 2019a). Sin embargo, no ha reconocido la presi-
dencia interina de Juan Guaido. En consecuencia, los diplomaticos noruegos no asumen una posicion de
neutralidad, pero aspiran a ser imparciales, y esto les ha permitido conseguir un acceso y una aceptacion
significativos por parte tanto del gobierno como de la oposicion (Rosales y Bull, 2019). Esto es consistente
con la literatura que sugiere que hay veces en las que es necesario que un mediador asuma una posicion de
acuerdo con sus valores elementales (Mayer, 2004). En vez de la neutralidad, la imparcialidad es un estan-
dar que puede hacer posible los acuerdos (Watkins y Rosegrant, 2001).

Sibien las conversaciones se hicieron publicas por primera vez, el anuncio estuvo precedido por meses
de diplomacia indirecta por parte del Ministerio de Exteriores noruego, quien se acerco a las partes
interesadas tanto en el ambito nacional como en el internacional. Poco se sabe publicamente sobre la
estructura especifica de las negociaciones que facilit6 el gobierno noruego, dado que las partes acordaron
no difundir los detalles especificos de estas para maximizar el potencial de llegar a un acuerdo. Es sabido,
sin embargo, que las conversaciones iniciales se llevaron a cabo por medio de la diplomacia itinerante,
con los mediadores noruegos yendo y viniendo entre los negociadores de la oposicion y los del gobierno.
Con el tiempo, las conversaciones avanzaron hasta que los equipos pudieron encontrarse cara a cara. A
principios de julio, las negociaciones se mudaron de Oslo al pais caribefio de Barbados con el fin de facilitar
los viajes y las comunicaciones con los altos mandos en Caracas. Los negociadores de la oposicion han
dicho que los expertos en pacificacion noruegos insistieron en contar con un proceso estructurado en
cinco fases: conversaciones exploratorias, establecimiento de la agenda, negociacion, acuerdos y moni-
toreo de los acuerdos. Segun la mayoria de los relatos, las partes avanzaron hasta llegar a la tercera parte
en casi tres meses sin grandes alteraciones al ritmo de las negociaciones. A pesar de que la represion en
Venezuela continuo, las conversaciones siguieron adelante (Morales, 2019).

El esfuerzo de negociacidon noruego no suplanté al GCI, sino que mas bien trabajo en tandem con él.
El GCI ha desempeiniado un papel fundamental al fungir como un apoyo para las conversaciones. En
foros internacionales, el Grupo ha actuado como una red de apoyo que defiende la idea de sostener
negociaciones significativas, incluso cuando no ha mostrado un interés en fungir como mediador di-
recto. Al hacerlo, el GCItambién ha tratado de profundizar la coordinacion y la comunicacion con los
12 miembros del Grupo de Lima. En una primera reunion celebrada en Nueva York en junio de 2019 y
en un encuentro posterior de seguimiento en septiembre, en los margenes del segmento de alto nivel
de la Asamblea General de Naciones Unidas, los representantes de los miembros del GCI han creado
un mecanismo para comunicar la estrategia en Venezuela a miembros clave del Grupo de Lima: Ar-
gentina, Chile, Colombia y Peru. Como miembro de ambos grupos, el gobierno de Costa Rica ha de-
sempenado un papel de facilitacion fundamental en dichas reuniones, y a este se le unio en septiembre
el gobierno panameio, un pais del Grupo de Lima que se unio al GCI ese mes. En comunicados con-
juntos, los paises han puesto énfasis en la necesidad de llevar a cabo una transicion en Venezuela por
medio de una “solucion politica, pacifica y democratica”, lo que ha servido como un contrapeso im-
portante a los llamados al uso de la fuerza (European External Action Service, 2019).

Si bien el esfuerzo del GCI y de Noruega avanzd, conforme las partes entraron a la ultima parte del
mes de julio se hizo evidente que los saboteadores en ambos bandos se estaban inquietando cada vez
mas ante la perspectiva de lo que percibian era un acuerdo inaceptable. La sustancia de este acuerdo
emergente ha sido dificil de confirmar. En publico, la oposicion dice que su oferta era que tanto Ma-
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duro como Guaid6 renunciaran a sus puestos y crear un “Consejo de Estado” transicional supervisado
por un vicepresidente neutral y conformado tanto por figuras de la oposicion como del chavismo.
Este Consejo asumiria las obligaciones cotidianas de gobierno a la vez que supervisaria la organiza-
cion de elecciones transparentes, libres y justas. A cambio, la oposicion afirmo que trabajaria con el
gobierno de Estados Unidos para impulsar la remocion escalonada de las sanciones mediante la figura
de licencias generales que permitirian a ciertos sectores estar exentos con el fin de minimizar el coste
humanitario de las sanciones econdmicas. Entre quienes estaban al corriente, era un secreto a voces
que los negociadores de la oposicion también estaban abiertos a ceder en algunos aspectos de esta
oferta. De hecho, los enterados sugieren que las facciones mas moderadas de la coalicion de Guaido
estan abiertos a un escenario en el que Maduro no tendria que renunciar, sino que tendria que aceptar
celebrar nuevas elecciones presidenciales supervisadas por una nueva autoridad electoral, con obser-
vacion de la comunidad internacional, una auditoria del padron electoral y la autorizacion del voto en
el exterior.

El gobierno de Maduro no acepto la oferta de la oposicion y, al momento de escribir este texto, aun no
ha presentado publicamente una contraoferta. En vez de eso, el gobierno opto por usar declaraciones
publicas sobre las negociaciones para plantearlas en sus propios términos. En vez de hablar sobre nue-
vas elecciones u otras concesiones, Maduro ha preferido hablar sobre el proceso como una suerte de
dialogo para resolver diferencias internas. Los enterados sugieren que los funcionarios del gobierno
de Maduro estan interesados en la remocion de las sanciones y estarian abiertos a nombrar una nueva
autoridad electoral y quizas a designar a nuevos magistrados de la Suprema Corte, pero hay una resis-
tencia significativa dentro del chavismo a la idea de celebrar nuevas elecciones presidenciales.

A pesar del avance de estas negociaciones con la facilitacion de Noruega, estas llegaron a una suerte de es-
tancamiento después del 6 de agosto de 2019, cuando el gobierno estadounidense anuncio nuevas medidas
financieras que amenazaban con sancionar a compaiias extranjeras que hicieran negocios con el gobierno
venezolano, es decir, las conocidas como “sanciones secundarias”. Esta amenaza le dio a Maduro la excusa
para rechazar la oferta de la oposicion sin parecer poco razonable. Citando las sanciones como prueba de
que la oposicion no estaba negociando de buena fe y afirmando que tampoco tenia intencion alguna de ca-
bildear por la remocion de las sanciones, Maduro manifesto su descontento mediante la remocion de sus
representantes de una ronda de conversaciones programada en Barbados.

Guaido, también bajo presiones internas del sector duro de la oposicidon que rechazaba las negocia-
ciones per se, respondio a este anuncio el 15 de septiembre con una declaracion que afirmaba que el
mecanismo de negociaciones utilizado en Barbados se habia “agotado” (Asamblea Nacional, 2019). Si bien
el texto de la declaracion estaba muy cuidado y no rechazaba abiertamente el proceso de mediacion en su
totalidad, si fue una clara concesion al sector duro dentro de su coalicion. Estos actores parecen haber creido
que podian conseguir que la comunidad internacional ejerciera mayor presion sobre Maduro al remover
el dialogo, el cual podia verse como una “excusa” para no aplicar mayor presion sobre el régimen. Sin em-
bargo, la reaccion inmediata de los aliados internacionales a esta medida fue poca cosa. La UE respondio
con agregar siete figuras mas a su lista de sanciones individuales (Emmot, 2019), y los paises miembros del
Tratado de Rio emitieron una resolucion en la que expresaban su interés en aplicar mayor presion, pero
con pocas especificidades (Voz de América, 2019).

e. Discusion
Sibien ninguno de estos cuatro esfuerzos de construir la paz ha logrado una solucion sostenible, puede
verse una progresion en estos esfuerzos hacia un involucramiento mas fundamental que ha obligado

a sostener una discusion mas concreta y precisa sobre los temas. Esta precision ha forzado a los parti-
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cipantes a hacer sacrificios y los ha expuesto cuando no lo hacen. Esta muy claro que el gobierno de
Maduro usa la idea del dialogo como una herramienta politica para desmovilizar y dividir a la oposi-
cion, mientras aparenta ser democratico. Desde 2014, el gobierno de Maduro ha hecho llamados al
dialogo continuamente -recientemente ha dicho, incluso, que lo habia hecho cientos de veces [el portal
de noticias digital venezolano Efectococuyo.com verifico esta afirmacion, y la encontro falsa, pero si
reveld que Maduro y sus principales funcionarios habian hecho cada uno unos 80-9o llamados al dia-
logo desde 2014 (Efecto Cocuyo, 2019)]-. Pero lo ha hecho al mismo tiempo que ha cerrado espacios
democraticos institucionales tales como la Asamblea Nacional; ha cooptado otros, como el Consejo
Nacional Electoral, y ha creado otros, como la autoridad supragubernamental de la Asamblea Nacional
Constituyente. También ha reprimido a manifestantes, encarcelado periodistas y buscado activamente
tener el control sobre las redes sociales, lo que revela su poco compromiso con la democracia como
un dialogo institucionalizado gobernado por el Estado de derecho. Sin embargo, cabe destacar que las
divisiones de la oposicidn con respecto a las negociaciones llevan a un tenue compromiso con las ne-
gociaciones con el gobierno de Maduro. Fue la oposicion la que se retird en 2014 en buena medida por
las revelaciones de que habian desalentado la imposicidon de sanciones por parte de Estados Unidos.
Y también se retiraron en septiembre de 2019, en gran parte porque pensaron que fortalecerian su po-
sicion al impulsar la accion de los paises del Tratado de Rio. Hacia el final de 2019, se han resistido a
regresar a la mesa.

5. Escenario geopolitico y la mejor alternativa a un acuerdo negociado

Hay importantes razones internas por las que tanto el gobierno de Maduro como la oposicion han mos-
trado un compromiso superficial con las negociaciones. El chavismo tiene un discurso revolucionario
poco pluralista que realmente no tiene una valoracion clara de la alternancia en el poder. La oposicion
es diversa, pero tiene un ala dura significativa que no ve a Maduro como un interlocutor valido y no
cree en la negociacion. Por supuesto, los “saboteadores” casi siempre son parte de los procesos de paz.
Si bien buena parte de la literatura sobre la resolucion de conflictos analiza las dinamicas politicas
dentro de escenarios nacionales, algunos trabajos se enfocan en el papel de los defensores internacio-
nales para favorecer a los saboteadores (Cronin, 2009). En esta seccidn, sugerimos que los actores in-
ternacionales han dado a cada parte un apoyo que afecta sus percepciones sobre su “MAFAUAN”, es
decir, sumejor alternativa frente a un acuerdo negociado (Fisher y Ury, 2011).

Si bien un pais productor de petroleo como Venezuela es siempre importante geopoliticamente, quizas el
mayor cambio en 2019 provino del peso geopolitico que adquirio el conflicto en Venezuela (Velasco, 2019).
Esto empezd en 2018, cuando el asesor de Seguridad Nacional de Estados Unidos afirmé que Venezuela
formaba parte de una “troika de la tirania” en la region, junto con Cuba y Nicaragua, y que liberar a Vene-
zuela seria el primer paso en la liberacion de la region de la tirania (Smilde, 2020). Cuba ha sido durante
largo tiempo esencial para la permanencia de Maduro, y ha asesorado al gobierno venezolano en temas
como vigilancia, inteligencia y como detectar y actuar en contra de la disidencia militar desde, cuando
menos, 2008 (Berwick, 2019). Pero la decision del gobierno estadounidense de vincular a Cuba con Vene-
zuela de esta forma corre el riesgo de hacer que el gobierno de Cuba veala suerte de Venezuela como sino-
nimode la suya. Alolargo de 2019, el gobierno cubano ha mantenido publicamente su apoyo a una solucion
negociada, y hahabido informes de que las conversaciones auspiciadas por Noruega iniciaron en La Habana
(Castedo, 2019). Sin embargo, los cubanos no han mostrado interés alguno en maniobrar activamente para
acabar con la permanencia en el poder de Maduro, y el gobierno estadounidense ha ido aumentando pro-
gresivamente las sanciones contra actores del gobierno cubano y compaiiias estatales en la isla por supues-
tas actividades que van desde facilitar la evasion de sanciones a directamente supervisar esfuerzos de
contrainteligencia (Bronner, Vazquez y Wainer, 2019).
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Rusia ha invertido 17.000 millones de ddlares en inversiones de petrdleoy gas (Lissardy, 2019). Si bien
su capacidad para seguir financiando al gobierno de Maduro es limitada (Ramsey, 2017a), la alta prio-
ridad que Estados Unidos le ha dado a este asunto ha reforzado sus motivaciones politicas (Rouvinski,
2019). Durante 2019, la compaiiia petrolera estatal de Rusia, Rosneft, ha comprado cada vez mas par-
ticipaciones accionarias de otras compaiiias petroleras rusas y ha aumentado su exposicion (Zerpay
Millard, 2019). Rosneft ha ayudado a Venezuela a eludir las sanciones al convertirse en el principal co-
mercializador del petrdleo venezolanoy asumir las operaciones de transporte y comercializacion para
hacerlo llegar a compradores en India y China (Yagova, Aizhu y Parraga, 2019). Las declaraciones de
apoyo y la ayuda de Rusia a Venezuela cubren la significativa reduccion de la cooperacion econdmica
y lainversion en ese pais. Buena parte de la cooperacion rusa es de bajo coste, aunque de importancia
geopolitica (Kurmanaev, 2019).

Fue simbolico que Nicolas Maduro visitara Rusia durante el segmento de alto nivel de la Asamblea General
de Naciones Unidas en septiembre de 2019, al tiempo que los paises miembros del Tratado de Rio se reunian
paradiscutir el caso de Venezuela (Sahuquillo, 2019). Durante el viaje de Maduro en septiembre, Putin ma-
nifestd suapoyo a “todas las autoridades legitimas en Venezuela, incluidos la presidencia y el parlamento”,
por lo que, de hecho, reconocio la legitimidad de Juan Guaido (Sahuquillo, 2019).

China, por supuesto, ha sido el principal prestamista de Venezuela, al concederle 18 préstamos por un
total de mas de 67.000 millones de ddlares, incluidos 5.000 millones en 2018. Pero, durante 2019, China
ha sido un actor mas neutral que Rusia y ha procurado mantener una agenda principalmente econdmica
en vez de una basada mas en la defensa de una posicion geopolitica (Ramsey, 2017a). Si bien se difundieron
informes en 2019 con respeto a que China directamente habia dejado de comprar petroleo venezolano
(Aizhu y Parraga, 2019), al momento de escribir este texto, los chinos estan importando mas mezclas de
crudo de Malasia, muchas de las cuales pueden tener su origen en Venezuela (Aizhu y Xu, 2019).

Ni Cuba ni Rusia ni China son opositores en principio a las negociaciones. Cuba desempefio un papel
importante en el proceso de paz colombiano, en el que parecio preferir facilitar un aterrizaje blando
para las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) por encima de su aniquilacion o de-
cadencia. Y China ha mostrado un lado pragmatico en 2019. Cuando la permanencia de Maduro en el
poder parecio estar menos segura, hubo informes verosimiles de que el gobierno chino habia iniciado
negociaciones serias con la oposicion con el fin de salvaguardar sus intereses (Vyas, 2019). Rusia cla-
ramente tiene intereses politicos en mantener una posicion en el hemisferio occidental, pero, en re-
petidas ocasiones, expreso su apoyo a los esfuerzos de mediacion de las negociaciones por parte de la
UE y de Noruega (Arostegui, 2019). No obstante, visto en términos de incentivos para negociar, siempre
y cuando Maduro pueda contar con China y Rusia en términos de apoyo financiero -incluso si es menor
que en afos anteriores-y mientras Cuba provea apoyo en los ambitos de inteligencia y seguridad, su
MAFAUAN es un plan factible consistente en esperar el momento en el que se colapse la oposicion y
la comunidad internacional se canse de ejercer presion diplomatica.

De igual forma, es el apoyo internacional el que parece proveer a la coalicion opositora en Venezuela
una MAFAUAN que reduce su voluntad de negociar. Desde el principio, la oposicion liderada por
Guaido ha tenido en Estados Unidos su principal fortaleza. Esto es entendible, dada su falta de poder
institucional y militar dentro de Venezuela. Estados Unidos se ha convertido en el aliado mas impor-
tante de la oposicion venezolana conforme el gobierno de Trump se ha aferrado a Venezuela como un
asunto clave de politica exterior. Al principio, durante buena parte de 2017 y principios de 2018, la es-
trategia estadounidense se baso en cooperar con una coalicion internacional de socios, y se vieron su
tolerancia frente al surgimiento del Grupo de Lima y su aprobacion a varios paises europeos que se
unieron en la imposicion de sanciones. Sin embargo, con la partida de Tom Shannon del Departamento
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de Estado y el ascenso de John Bolton como la voz clave de politica exterior sobre Venezuela, este en-
foque decididamente se dejo de lado. Con Bolton, la idea de la “Doctrina Monroe” sali6 a la luz otra
vez, y la crisis de Venezuela se convirtid en un tema que atrae al ala neoconservadora de la coalicion
de Trump (Smilde, 2020).

El surgimiento del esfuerzo de mediacion noruego en mayo no enfrentd de inmediato la oposicion del
gobierno de Trump, muy probablemente porque los noruegos habian comunicado al Departamento
de Estado sus planes. También hay pruebas del desacuerdo interno sobre la politica hacia Venezuela
entre figuras del gobierno. Elliott Abrams, quien fue designado Representante Especial para Venezuela
de Estados Unidos en enero de 2019, ha desafiado todas las expectativas vinculadas con su oprobioso
papel enla politica centroamericana de Ronald Reagan, y emergio como un actor sorprendentemente
pragmatico en el gobierno estadounidense. A pesar de dar a conocer su escepticismo sobre las expec-
tativas de éxito, €l y su oficina hicieron un notable esfuerzo para ofrecer manifestaciones de apoyo pu-
blicas al equipo negociador de la oposicion (U.S. Department of State, 2019).

Sin embargo, Abrams y el gobierno de Trump como un todo fueron incapaces de aceptar dos lineas
rojas que perjudicaron las negociaciones desde el principio. Primero, el gobierno expreso su reticencia
aremover las sanciones si Maduro seguia en el palacio presidencial -aunque hubo mas apertura frente
alaidea de facilitar licencias generales que mitigaran algunos aspectos de las sanciones-. Y, segundo,
los altos funcionarios del gobierno dijeron tanto en publico como en privado que no podia haber elec-
ciones libres y justas con Maduro en el palacio presidencial -sin importar las mejoras especificas en
las condiciones técnicas o la observacion internacional robusta-.

El pragmatismo relativo de Abrams contrasta significativamente con actores del Consejo de Seguridad Na-
cional, particularmente John Bolton. En junio, Trump critico publicamente las tendencias militaristas de
Bolton, lo que puede haberlo llevado a decir muy poco sobre Venezuela durante cerca de seis semanas
(Baker y Haberman, 2019). Pero fue Bolton quien resurgio el 6 de agosto con un anuncio teatral sobre el
aumento de las sanciones, diciendo que las medidas eran equivalentes a que Venezuela se uniera a un “ex-
clusivo club de Estados discolos como Cuba, Iran, Siria, Corea del Norte que estan sujetos a ese tipo de san-
ciones” (Euronews, 2019). De hecho, la oficina de Bolton dio a conocer a los reporteros algunos comentarios
junto con el anuncio de las sanciones, en los que se decia que “el tiempo para el didlogo se ha agotado”y,
aunque finalmente él no dijo eso en su discurso, la brecha entre los mensajes sobre las negociaciones de
Bolton y los de la coalicion de Guaido se puso en evidencia plenamente (Kurmanaev y Lara, 2019). Como
ya se sefialo, el gobierno de Maduro usd esto como excusa para retirarse de la mesa.

6. Conclusion

Es comun que, en conflictos irresolubles, se vea un flujo de multiples esfuerzos orientados a darles so-
lucion. Llegar a un acuerdo en Irlanda del Norte tomo mas de once afios, y los multiples intentos para
fraguar los que luego fueron los acuerdos de paz colombianos tomaron aun mas. Lo que es importante es
que cada esfuerzo se informe de los anteriores. Claramente ha habido avances conforme los esfuerzos de
mediacion se han profesionalizado y vuelto mas practicos: del espectaculo mediatico original producido
por los didlogos de 2014, con los representantes de la Santa Sede y de Unasur en actitud pasiva y puestos
contra la pared, a la experiencia practica de los diplomaticos noruegos que fueron capaces de lograr que
ambos lados se enfocaran en una propuesta concreta que estuvo cerca de convertirse en acuerdo. El proceso
de negociacion esencialmente consistio en reconstruir intereses y la propuesta era formar un consejo de
gobierno transicional con representantes de la oposicion, del gobiernoy de las Fuerzas Armadas para con-
ducir al pais hacia unas elecciones presidenciales libres y justas cuanto antes.
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La oposicion tendra que reconocer que el impulso a una transicion rapida basada en la maxima presion
ha fracasado y que necesitan llevar a cabo un proceso de normalizacion. Las elecciones legislativas
estan en el horizonte y la coalicidon de Juan Guaido necesita desarrollar una estrategia con respecto a
esos comicios, o les empujaran hasta quedar fuera del unico espacio institucional que aun controlan.
Hay varias propuestas sobre la mesa para intentar aliviar el sufrimiento de la poblacion, sea con la re-
cuperacion de la red eléctrica o por medio de alguna suerte de acuerdo de “petroleo por necesidades
basicas”. Todas estas propuestas implicarian un reconocimiento implicito del gobierno de Maduro,
asi como un reconocimiento de que su impulso para lograr una transicion en 2019 ha fracasado. Sin
embargo, participar en un proceso de normalizacion podria desarrollar un capital social y politico que
podria hacer mas probable una solucion negociada. El gobierno de Maduro necesita entender que, in-
cluso si ha conseguido superar este reto, su futuro no es positivo. Visto como ilegitimo por la mayor
parte del mundo occidental, cada vez mas aislado por las sanciones dirigidas, se podria convencer a
muchos lideres de que una solucion negociada seria mejor que seguir por ese camino.

Por supuesto, los impedimentos para tener una negociacion exitosa no estan solo en la naturaleza de
las fuerzas internas ni en la calidad de la mediacion. El escenario internacional es probablemente el
principal obstaculo. El hecho de que Rusia, Chinay Cuba hayan seguido apoyando a Maduroy que ac-
tualmente le estén ayudando a eludir las sanciones estadounidenses le da una alternativa sdlida a una
solucion negociada. El hecho de que Estados Unidos haya asumido el caso de Venezuela quiza como
su asunto mas importante en el hemisferio y como clave para la estrategia electoral en Florida para la
campaia de Donald Trump en 2020 significa que, al mismo tiempo, le da a la oposicion venezolana
su principal fortaleza frente al gobierno de Maduro y que tiene su propia agenda que no necesaria-
mente es compatible con una solucion negociada. La sugerencia de que las negociaciones entre Esta-
dos Unidos, Rusia, China y Cuba es probablemente la unica forma de avanzar en Venezuela ha estado
circulando por algun tiempo (Stott, 2019). Evidentemente, ha habido discusiones entre Estados Unidos y
Rusia durante 2019, pero algunos informes sugieren que sus posiciones estan muy distantes (Lissardy,
2019). Dadas las politicas del gobierno de Trump hacia estos paises, incluidas una guerra comercial
con China y sus amenazas existenciales contra Cuba, es dificil imaginar que esto pudiera ocurrir sin
que haya un cambio significativo en las politicas estadounidenses.

Hoy, la UE es probablemente la unica potencia geopolitica con la capacidad de maniobra para contra-
pesar los intereses de Estados Unidos, por un lado, y de Rusia, China y Cuba, por otro. El nuevo Alto
Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, Josep Borrell, podria pa-
recer una garantia de que Venezuela seguira siendo una prioridad para la UE. De ser asi, la UE debe
construir sobre los avances conseguidos en esfuerzos previos y asegurarse de que sus acciones estan
sincronizadas con el involucramiento sostenido del gobierno noruego y de otros. Si bien parece poco
probable en el corto plazo, tanto la oposicion como el gobierno de Maduro han dejado la puerta abierta
para participar en posibles negociaciones.

Por medio del GCI, la UE también puede desempeiiar un papel al garantizar la aceptacion regional
hacia cualquier nueva negociacion si profundiza su acercamiento con miembros del Grupo de Lima.
Como se ha senalado, los paises miembros del Grupo de Lima, como Chile, Peru y Argentina, empe-
zaron a coordinarse con el GCI a mediados de 2019. Dicha coordinacion sera incluso mas importante
si es el caso que Estados Unidos no esta dispuesto -o no es capaz, debido a las dinamicas politicas in-
ternas- a respaldar negociaciones realistas. En un escenario de ese tipo, los paises latinoamericanos
necesitarian mayor apoyoy compromiso por parte de la UE para ser capaces de apartarse de Washing-
tony alzar mas la voz en términos de su apoyo a las negociaciones.

Traduccién a cargo de Erika Ruiz Sandoval.
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