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Introduccion

La llegada de Gustavo Petro a la Casa de Narifio
abre una nueva oportunidad de alcanzar una paz
negociada con el Ejército de Liberacién Nacional
(ELND, el ultimo grupo guerrillero en Colombia. El
mandatario electo afirmé en medio de la campaiia
que buscaria “un desarme para lo que queda de la
vieja insurgencia, un dialogo politico rapido. Desde la
perspectiva del nuevo gobierno, el ELN puede dejar
las armas en el corto plazo en medio de un proceso
de "profundizacién democrética™. Mientras tanto, el
Comando Central del ELN expresé su ‘plena disposi-
cién para avanzar en un proceso de paz que dé conti-
nuidad a la Mesa de Conversaciones iniciada en Quito
en febrero de 20177

El Estado colombiano y el ELN han tenido intentos
fallidos de didlogo desde los afios 90 con los gobier-
nos de César Gaviria, Ernesto Samper, Andrés Pas-
trana, Alvaro Uribe y Juan Manuel Santos. Esta sera
la primera vez que el ELN tendra como contraparte a
un gobierno de izquierda, lo cual podria abrir oportu-
nidades, pero también generar tensiones sobre cémo
se concibe la solucién de los asuntos estructurales y
la terminacién del conflicto armado. El ambiente es
favorable, pero no esté exento de las complejidades
que han acompafiado los acercamientos con esta
guerrilla.

Para activar el proceso de conversacién con el
ELN es importante que el gobierno entrante cons-
truya pronto una oferta negociadora acotada y fac-
tible, tomando en cuenta las lecciones de procesos
anteriores. Por parte del ELN, se requiere la decisién
y conviccién de su comandancia de avanzar en la
negociacién y poner fin al conflicto armado. Esto im-
plica avanzar en una fase de exploracién respaldada
por una hoja de ruta con tareas concretas para definir
la ingenieria del proceso: su funcionamiento, tiempo,
agenda y mecanismos. Es urgente activar la via de la
salida negociada con el ELN, sin perder de vista que
sus resultados pueden no ser tan inmediatos. No sera

un proceso facil, ni rapido.

o
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Si bien el ELN propone dar continuidad a la Mesa
iniciada en Quito hace cinco afios, el contexto nacio-
nal e internacional ha cambiado. Ademés, dindmicas
internas y externas han impactado a este grupo gue-
rrillero. Por eso se requiere de un proceso renovado
que responda a estas condiciones.

La Fundacién Ideas para la Paz (FIP) tiene el con-
vencimiento de que la terminacién del conflicto ar-
mado en Colombia requiere de una paz negociada,
con didlogos que necesitan de preparacién y apoyo
técnico para ser exitosos. En este documento anali-
zamos cudl ha sido el ADN de la negociacién con el
ELN y sus implicaciones y cuéles son los principales
cambios que han ocurrido desde que se interrumpié
el proceso en el 2018. También identificamos una se-
rie de decisiones clave para que el nuevo gobierno

active la conversacién con esta guerrilla.

R

Esta sera la primera vez
que el ELN tendra como
contraparte a un gobierno
de izquierda, lo cual podria
abrir oportunidades,
pero también generar
tensiones sobre como se
concibe la solucién de los
asuntos estructurales y la
terminacién del conflicto

1 INFOBAE (2022). Petro promete dialogos con el ELN, las disidencias y el
“desmantelamiento pacifico del narcotrafico”. 13 de enero. Disponible en:
https://www.infobae.com/america/colombia/2022/01/13/petro-prome-
te-dialogos-con-el-eln-las-disidencias-y-el-desmantelamiento-pacifi-
co-del-narcotrafico/

El Pais de Espafa (2022). Negociar la paz con el ELN, un desafio para el go-
bierno de Gustavo Petro. 25 de junio. Disponible en: https://elpais.com/
america-colombia/2022-06-25/negociar-la-paz-con-el-eln-un-desafio-
para-el-gobierno-de-qustavo-petro.html
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1. EI ADN de la negociaciéon con el ELN y

sus implicaciones

El ELN tiene una visién particular sobre la “sali-
da negociada”y diferencias importantes con la pers-
pectiva que tenian las FARC, que deben tenerse en
cuenta para el proceso que el nuevo gobierno busca
impulsar. A partir de esta comprension, que debe su-
perar la imagen de una guerrilla intratable, hay que
valorar las opciones, definir posiciones y construir
una hoja de ruta que lo lleve a buen puerto. Esta es
la manera como el ELN concibe la negociacién y sus

implicaciones:

Ol

No es solo una transaccién entre el Esta-
do y la guerrilla en la que se decidiran refor-
mas en una mesa bilateral, sino un proceso
que se construye a partir de la participacién
de la sociedad civil. Hay que entender al ELN
como una ‘confederacion de distintos grupos
regionales que representan problemas especi-
ficos de sus regiones™. Por esta razon, el con-
tenido de las negociaciones parte de las pro-
puestas locales que provengan de la sociedad
civil (de abajo hacia arriba), a través de mesas
participativas en distintas regiones y de una
Mesa Social de Didlogo Nacional.

En su primer discurso como presidente
electo, Petro anuncié un ‘gran acuerdo na-
cional” basado en “didlogos regionales vin-
culantes” que permitan “mirar el conflicto en
su especificidad histdrica y regional™. Asi las
cosas, el proceso del ELN ocurriria en el mar-
co de un pacto nacional que buscara la ‘paz
total”, lo que significa lograr la pacificacién
del pais de manera integral —incluyendo otros
grupos armados ilegales como las disidencias
y el Clan del Golfo—.

La generacién de un proceso deliberativo
regional incluyente por parte del Gobierno
Nacional, respaldado por cambios concretos,
podria restarle fuerza al argumento de la via
armada. Sin embargo, el desafio en este senti-
do no solo es de liderazgo y voluntad politica,
sino también de las capacidades que tiene el
Estado para producir transformaciones rea-
les y tangibles en los territorios. No hay que
suponer que, la agenda reformista de Petro y
la activacién de los didlogos regionales —que
tendran como uno de sus retos la represen-
tatividad— llevaran a que la agenda del ELN
se vacie de contenido. Los cambios tomaran
tiempo y no es evidente que el horizonte tem-
poral del proceso se pueda ajustar a los cuatro
afios de la nueva administracion.

Ademas, asuntos relacionados con el fin
del conflicto, como el cese al fuego, la inuti-
lizacién de las armas y la reincorporacion, asi
como la justicia transicional seran definidos
como parte del fuero interno de la organiza-
cién. La experiencia reciente muestra que el
abordaje de estos temas ha interferido y en al-
gunos casos retrasado los avances en la agen-

da de participacion.

3

Aponte, A. & Gonzélez, F. (Ed.) (2021). jPor qué es tan dificil negociar con el ELN?
Las consecuencias de un federalismo insurgente, 1964-2020. Bogota: CINEP.

El Tiempo (2022). Los mensajes de Gustavo Petro en su primer discurso como
presidente electo. 19 de junio
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o2.

La resistencia armada y la “solucién ne-
gociada” son dos caras de la misma moneda.
La historia del ELN ha estado atravesada por
la friccién de una linea politica y otra de cor-
te mas militar, sin que esta guerrilla se haya
decantado por el camino de la negociacion
como una estrategia central. Para este grupo,
la resistencia y el fortalecimiento militar no
resultan incompatibles con la posibilidad de
activar las conversaciones. Es previsible que
pretendan dialogar en medio de la guerra, sin
muchas certezas sobre la decision de terminar
el conflicto.

Durante el proceso realizado en la admi-
nistracién de Santos, las dindmicas violentas
locales afectaron la mesa de negociacién, con
un consenso bastante fragil en el seno del ELN
sobre la exploracién de una salida negociada.
Algunas estructuras utilizaron este escenario
para reposicionarse al interior de la organi-
zacién y fortalecer su dimensién armada. En
este contexto, la continuidad del secuestro y
la afectacién a la infraestructura (que perju-
dican a la poblacién civil), fueron leidos como
falta de voluntad politica para avanzar hacia la
terminacién del conflicto.

Por eso, una de las alternativas en las que
se avanzd al final del gobierno Santos, es la
posibilidad de un cese al fuego bilateral, bajo
la premisa de que es muy dificil mantener un
proceso de didlogo en medio de la confron-
tacién armada y sus impactos humanitarios.
De ahi la necesidad de encontrar la manera
de avanzar en la definicién del cese sin inte-
rrumpir la dindmica de la mesa y de explorar
mecanismos temporales que permitan deses-
calar el conflicto, como lo analizaremos mas

adelante.
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03.

El ELN no es una organizacién del todo
jerarquica; las decisiones se toman por con-
senso. Esta guerrilla es una organizacién fe-
derada que aunque tiene un mando central
(COCE) que no se debe desconocer, sus fren-
tes y dirigentes son relativamente auténomos
para tomar algunas decisiones y definir lineas
de acciéon. A diferencia de lo que ocurrié con
las FARC, los representantes del ELN en la
mesa no estan facultados para tomar decisio-
nes, sino que éstas deben ser consultadas al
interior de la organizacién, a través de Con-
gresos Nacionales —el Gltimo se realizo a fi-
nales de 2014— o de otras instancias interme-
dias como los Plenos de Comandantes.

Aun asumiendo que se reactivara la Mesa
de Conversaciones iniciada en Quito en 2017,
no hay que olvidar el impacto que ha tenido la
permanencia de parte de la comandancia en
Cuba y su falta de comunicacién con los dis-
tintos frentes. Retomar el proceso de didlogo
con esta guerrilla implicara activar un espacio
de deliberacion interna del ELN que respon-
da a las condiciones del contexto actual. Estos
procesos de consulta demandaran tiempo.

Es importante entender que el hecho de
que esta guerrilla sea federada no significa
que esté fragmentada. De hecho, el ELN privi-
legia la unidad como un valor fundamental de

la organizacion.

04.

Las armas como garantia de que se im-
plementara lo acordado. Para el ELN, la deja-
cién de armas se dard cuando se avance en el
cumplimiento de lo pactado. En 2014, en su'V
Congreso, el ELN asumié6 la “dejacion del uso

de las armas” sobre la base de ‘explorar” la

o
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voluntad real del gobierno para implementar
transformaciones. Si bien esta postura puede
haberse reforzado, en el marco de los retrasos
y el incumplimiento del Acuerdo para la ter-
minacién del conflicto firmado con las FARC,
lallegada de Petro a la presidencia puede con-
tribuir a generar la percepcién de que hay una
oportunidad para el cambio.

Hasta ahora el “desarme” ha sido un punto
que no es negociable para el ELN y que implica

una dificil decisién para el gobierno. Esta gue-

rrilla rechazé que la frase “dejacion de armas”

apareciera en el texto de la agenda de 2017,
seflalando que es un punto de llegada y no de
partida. Esta posicién refleja una profunda des-
confianza hacia el Estado, siendo las armas la
garantia del cumplimiento de lo pactado.

Dos elementos podrian influir positiva-
mente en esta conversacién: la aceleracién de
la implementacién del Acuerdo firmado con
las FARC —incluida la proteccién de los ex-
combatientes— y la llegada al poder del Pac-
to Histérico. Justamente, el comunicado del
COCE posterior a la eleccion presidencial se

titula “Vamos por los cambios y por la paz”.

OS.

Dejar el secuestro es parte de la negocia-
cién, no una condicién para iniciar el proceso.
El ELN no considera dejar de secuestrar como
una condicién para avanzar en el didlogo. Para
esta guerrilla este es un asunto que debe abor-
darse como parte de los temas de la negocia-
cién; mientras tanto continuara con esa practi-
ca como parte de su ‘rebelién armada’”.

La experiencia reciente muestra que la
condicién de interrumpir el secuestro ha lle-
vado al estancamiento del didlogo e incluso

a su terminacién. Durante la administracién
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Santos, la instalacién de la mesa por parte
del gobierno se supeditd a la eliminacién de la
practica del secuestro y a la entrega de todos
los rehenes por parte del ELN. Esta exigencia
no fue aceptada y la instalacién de la mesa se
postergd, por lo que la liberacién de los se-
cuestrados quedé sujeta a los gestos de buena
voluntad de esa guerrilla.

Durante el gobierno de Ivan Duque de nue-
vo se establecié como condicién “la liberacién
de los secuestrados y ponerles fin a todos los
actos criminales”, sin voluntad de avanzar en
el proceso de negociacion.

La posibilidad de progresar en este tema
con el ELN no parece estar en el &mbito de las
condiciones para sentarse a negociar, sino en
el de los gestos de confianza y la adopcién de
medidas temporales para desescalar la violen-
cia. La cuestién es que mantener esta practica
implica un riesgo importante para la negocia-
cién en términos de su impacto humanitario,
un ambiente politico adverso y la generacién
de resistencias y rechazos en la sociedad co-

lombiana.

R

Para el ELN dejar de
secuestrar es un asunto que
debe abordarse como
parte de los temas de la
negociacién; mientras
tanto continuara con esa
practica como parte de su
“rebelién armada”

o
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06.

El Acuerdo de Didlogos para la Paz de
Colombia entre el Gobierno Nacional y el
Ejército de Liberacién Nacional, firmado en
marzo de 2016, es el punto de partida de esta
guerrilla para reactivar las conversaciones.
Tal como lo sefialé el ELN recientemente, se
proponen continuar con el proceso que fue
suspendido al principio del gobierno Duque,
valorando el Acuerdo de 2016 como base. Este
documento contiene una agenda amplia y ge-
neral clave para el ELN, que infructuosamente
el equipo negociador del gobierno Santos bus-
cb acotar y precisar.

Si esta agenda es el punto de partida, el
nuevo gobierno tendrd la tarea de avanzar
hacia una versién més concreta o un acuerdo
complementario, que pase por el filtro de lo

que es aceptable y posible, tomando en cuen-

o
[}

La paz con el ELN / Julio 2022

ta que tendra cuatro afios para su desarrollo.
Este acuerdo deberia precisar de mejor mane-
ralos alcances, los mecanismos y el funciona-

miento del proceso.

Los puntos sefialados no son obstaculos insalva-
bles para reactivar el didlogo. El desafio para el presi-
dente Petro sera tener una oferta de negociacién que
no solo haga viable el proceso, sino que sea acepta-
ble para la sociedad colombiana en su conjunto, bajo
el objetivo de terminar la guerra. Es importante tener
en cuenta las experiencias recientes y las lecciones
aprendidas para ganar tiempo y no patinar en asuntos
que pueden poner la negociacién en terreno fangoso.

Esta oferta ademas debe partir de entender que el
contexto de la negociacién y sus protagonistas han
cambiado desde que se interrumpié en 2018, lo cual
no solo genera oportunidades sino también impor-

tantes desafios.



o
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2. ¢Qué cambio desde que se terminé el
proceso de dialogo en el 2019?

Desde el inicio de la administracién del presidente
Duque, el gobierno establecié condiciones para avan-
zar en el didlogo con el ELN, una de las cuales exigia
la liberacién de todos los secuestrados y el cese del
accionar armado. El atentado del ELN a la Escue-
la de Cadetes de Policia General Francisco de Paula
Santander (ECSAN) el 17 de enero de 2019, que dejd

99 victimas —dentro de las cuales se encuentran 22

cadetes asesinados— precipité la decisién de acabar
definitivamente con el proceso.

Desde que se firmé el Acuerdo en 2016 entre el
gobierno y el ELN, muchas cosas han cambiado, al-
terando el contexto de la negociacién e impactando
a sus protagonistas. Reactivar el proceso de diadlogo
requiere adaptarlo a las nuevas condiciones y posi-
bilidades.

o1

EL ELN SE CONSOLIDO COMO
UNA GUERRILLA BINACIONAL

Esta guerrilla tiene una presencia consolidada en Venezuela con dreas
que estan bajo su control, pasos fronterizos e influencia en zonas claves de
extraccion de recursos. Parte de su comandancia se encuentra alli. Este es
un desafio binacional que requiere una respuesta binacional, entendiendo
las diferencias en la forma de operar, su organizacion, su relacion con las
instituciones y el control territorial en ambos lados de la frontera.

02.

LA LINEA 'DURA’ DEL ELN SE
FORTALECIO EN MEDIO DEL
AISLAMIENTO DE PARTE DE LA
COMANDANCIA EN CUBA

La permanencia del sector mdas moderado del COCE en Cuba y su
aislamiento, ha tenido un impacto en el balance de poder al interior
del ELN y en la posibilidad de generar consensos respecto al futuro del
proceso de didlogo. Mandos que tienen reservas sobre la paz negociada
han consolidado su influencia, respaldada por control territorial, fortaleza
militar y recursos (como es el caso del Frente de Guerra Oriental al mando
de "Pablito”). Ademds, hay que tener en cuenta la salida de “Gabino” vy el
liderazgo asumido por “Antonio Garcia”.

En este momento hay poca certeza sobre cudl es la posicion de los
comandantes y las distintas estructuras frente a la posibilidad de reactivar
la negociacion. Esto se tendrd que resolver en un proceso de deliberacion
interna, que defina una posicion frente ala propuesta que haga el Gobierno
Nacional.



03.

EL ELN FUE GOLPEADO EN
SUS ESTRUCTURAS DE MANDO
Y NO LOGRO CONSOLIDARSE
EN ALGUNAS ZONAS DE
EXPANSION, PERO ESTA LEJOS
DE UNA DERROTA MILITAR

04.

EL IMPACTO HUMANITARIO SE
INTENSIFICO EN LAS ZONAS
DE INFLUENCIA DE ESTA
GUERRILLA, CON VARIACIONES
REGIONALES

05.

LAS ECONOMIAS ILEGALES SE
CONSOLIDARON COMO FUENTE
DE FINANCIACION DEL ELN

La paz con el ELN / Julio 2022

Las estructuras de mando fueron afectadas en departamentos como
Cauca, Chocoy Bolivar donde murieron comandantes de rango alto y medio
en operaciones de la Fuerza Publica. Actualmente no hay claridad sobre
los relevos en estas estructuras y su posicion frente a la paz negociada.

Los intentos de expansion hacia zonas como el norte del Choco y el norte del
Cauca se han frenado por las disputas con otros grupos armados ilegales.
Sin embargo, el ELN continua siendo el actor predominante en sus zonas
histoéricas (sur del Cauca, Catatumbo y Arauca), donde comparte espacios
con otras organizaciones armadas, con un alto riesgo de confrontacion.

A diferencia de las FARC, en las zonas de control del ELN la correlacion de
fuerzas no se inclina hacia el Estado. Esta guerrilla no ha sido golpeada en
la mayoria de sus zonas histéricas y no se ha visto presionada para que
se tomen seriamente el escenario de la paz negociada. EI ELN conserva
su unidad politico-militar, aungue no hay que descartar que las dinadmicas
regionales prevalezcan sobre decisiones nacionales que demanden
cambios sustanciales en la manera de operar de sus frentes de guerra.

La busqueda del dominio local de algunas estructuras del ELN ha derivado
en una confrontacion armada constante e intensa y en un endurecimiento
de las formas de ordenar la vida cotidiana, generando un mayor impacto
humanitario. Mientras las disputas violentas generan desplazamientos,
amenazas, asesinatos selectivos y confinamientos, el uso de codigos de
ordenamiento ha implicado castigos y sanciones mds severas y letales.
Se suma el reciente desconocimiento del ELN del cardcter neutral de las
agencias humanitarias.

La principal fuente de financiamiento del ELN es la tributacion —cobro
de cuotas y vacunas— a economias legales, informales e ilegales en los
territorios donde opera. Suinfluencia en la mineria criminal y el narcotrdafico
se ha hecho mds evidente, con control sobre varios enclaves cocaleros.
Esto ha incrementado la autonomia de algunas estructuras, sus relaciones
con las poblaciones y diluido adn mds la linea entre insurgencia y crimen
organizado.

EIELNinsisteenquenoestdvinculadoalnarcotrdficoy que estariadispuesto
a participar de un proceso de verificacion internacional para demostrarlo.
En 2020, en el marco de la captura de tres presuntos miembros del ELN
acusados de narcotrafico, esta guerrilla envio una carta al gobierno de
Colombia y al Departamento de Estado de los EE.UU. senalando “no tener
nada ver con el narcotrafico ni con ninguna fase de su cadena”. Ademds,
en un reciente comunicado del COCE, hace referencia a la necesidad de un
“cambio radical de estrategia antidrogas”, incorpordndolo como tema de
la agenda a negociar.

Hay qgue tener en cuenta que a diferencia de lo que ocurrio en el anterior
proceso de negociacion con esta guerrilla, debido al Acto Legislativo No. 02
de julio de 2018, ni el secuestro ni el narcotrdfico pueden ser considerados
como “delitos politicos o como conductas conexas a estos”. Por lo tanto,
no podrd existir respecto de ellos amnistia o indulto. En la actualidad hay
procesos activos contra miembros del ELN por estos delitos y una decena
de sus integrantes estdn pedidos en extradicion por narcotrdafico.

o
[}
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06.

LA RELACION DE COLOMBIA
CON VENEZUELA SE ROMPIO
Y CON CUBA SE TENSIONO,
MIENTRAS QUE HUBO UN GIRO
POLITICO EN LOS EE.UU.

07.

LA IMPLEMENTACION DEL
ACUERDO CON LAS FARC
REVELO LAS LIMITACIONES
DEL ESTADO PARA CUMPLIR LO
PACTADO

La paz con el ELN / Julio 2022

Durante la administracion del gobierno Duque, las relaciones con Cuba y
Venezuela, dos paises que tuvieron un papel fundamental en el proceso
con las FARC y que son claves para avanzar en la negociacion con el
ELN, estuvieron marcadas por la polarizacion ideologica. Al final de su
mandato, las relaciones quedan en su peor momento: la confianza estd
resquebrajada.

El presidente Duque exigio a Cuba la extradicion de los lideres del ELN,
desconociendo los protocolos firmados por el Gobierno y esta guerrilla,
poniendo a la isla en una dificil situacion. El resguardo de los protocolos
y mantener a la delegacion del ELN en el pais, le costo también a Cuba la
inclusion en la lista de paises patrocinadores del terrorismo por parte de
EE.UU, en 2021. Luego de esta experiencia, este pais pensard dos veces
antes de seguir con su papel de facilitador del diglogo con esa guerrilla.

Respecto a Venezuela, Colombia impulsd el “cerco diplomdatico” para
presionar el cambio del régimen de Maduro. Caracas rompid relaciones
con Bogotd en 2019 después de que Duque reconociera como presidente
encargado al dirigente opositor Juan Guaidd. Los senalamientos entre
los dos mandatarios no han cesado desde entonces y no hay canales
diplomdticos para tramitar diferencias y problemas concretos como, por
ejemplo, el cierre de la frontera entre los dos paises.

En los Estados Unidos, la llegada de Joe Biden a la presidencia significo
un importante giro politico, como lo muestra la activacion de los canales
de didglogo con Venezuela y las medidas que buscan suavizar la politica
hacia Cuba —desmontando las decisiones tomadas por Donald Trump—.
La administracion Biden ha mostrado su apoyo a la agenda de paz en
Colombia.

La implementacion del Acuerdo ha mostrado importantes limitaciones que
tiene el Estado en sus capacidades técnicas y financieras para avanzar
en los cambios estructurales, lo cual se ha visto agravado por la falta de
interés del Ejecutivo de impulsar estas transformaciones. Una prueba de
ello es lo que ha ocurrido con la Reforma Rural Integral (RRI): el monitoreo
independiente del Instituto Kroc muestra que, a octubre de 2021, el 83%
de las disposiciones de la RRI no habia comenzado o se habia completado
minimamente®.

Respecto ala seguridad de los excombatientes de las FARC, el mds reciente
informe de la Mision de Verificacion de las Naciones Unidas da cuenta de
315 asesinatos desde la firma del Acuerdo®.

El ELN mira con recelo y desconfianza lo ocurrido con el Acuerdo con las
FARC, un proceso sobre el cual tiene muchas reservas, tanto en lo que se
refiere a la mesa de negociacion, como a la implementacion. Para esta
guerrilla este no es un modelo a seguir.

5

6

Instituto Kroc (2022). Cinco afios después de la firma del Acuerdo Final: reflexiones desde el monitoreo a la implementacion. Notre Dame, IN: Instituto Kroc de Estudios
Internacionales de Paz/ Escuela Keough de Asuntos Globales.

Mision de Verificacion de las Naciones Unidas en Colombia (2022). Informe del Secretario General. S/2022/513. New York: Naciones Unidas. Disponible en: https://
colombia.unmissions.orq/sites/default/files/n2238679.pdf
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08.

LAS INICIATIVAS Y
PLATAFORMAS REGIONALES
ALREDEDOR DE LA

AGENDA HUMANITARIA

SE INCREMENTARON Y
CONSOLIDARON

Diferentes iniciativas y plataformas se han organizado y desarrollado
alrededor de la exigencia de acuerdos humanitarios. Este es el caso de
las Mesas Humanitarias de Choco, Narino, Catatumbo y sur de Bolivar,
que incluyen sectores representativos de la sociedad civil y de las regiones
afectadas.

Ademds, en el dmbito regional, un entramado local diverso continua
empujando la agenda de paz, a pesar de los bandazos. Organizaciones
de mujeres, representantes de la comunidad LGTBI, plataformas y redes
juveniles, asi como organizaciones ambientales han ganado visibilidad y
fortalecido sus capacidades.

09.

LA IGLESIA Y LAS NACIONES
UNIDAS SE HAN POSICIONADO
COMO ACTORES CLAVES PARA
LA REACTIVACION DEL DIALOGO
CON EL ELN

El rol de la iglesia en estos cuatro anos ha sido fundamental, con un
compromiso del mds alto nivel, impulsado por la renovacion de sus
liderazgos en Colombia y el interés explicito del Papa Francisco. Sus
gestiones se han enfocado en intentar desescalar la intensidad del
conflicto, tendiendo puentes entre las partes.

Al mismo tiempo, la Mision de Verificacion de las Naciones Unidas, a la cual
el Consejo de Seguridad le amplié su mandato en Colombia en el dmbito
de la Justicia Especial para la Paz, cuenta con experiencia y capacidades
para jugar un papel en el proceso con el ELN.

10.

OTROS ACTORES
INTERNACIONALES APARECEN
EN LA ESCENA COMO POSIBLES
ACOMPANANTES

En el dmbito internacional también entran otros actores en el tablero que
podrian renovar el grupo de paises acompanantes, como es el caso de
Espana con el Partido Socialista Obrero Espanol (PSOE) en el gobierno,
asi como Chile —que participd en el proceso anterior con el ELN y actud
como acompanante de la mesa de conversaciones con las FARC- ahora
con Gabriel Boric en la presidencia. A esta lista podria sumarse Brasil, con
la posible eleccion de Luiz Indcio Lula da Silva.

12



o
[}

La paz con el ELN / Julio 2022

3. Decisiones claves para activar la

negociacion con el ELN

La activacién del proceso de conversaciones
con ELN requiere de decisiones claves por parte del
Gobierno Nacional y de este grupo insurgente. Con el
propdsito de ordenar el curso de accién, la FIP iden-
tifica los asuntos que se deben resolver en el plano
internacional, nacional y en el &mbito regional-local,

resaltando sus implicaciones.
3.1. Ambito internacional

Ol

Paises y organismos garantes y acompanantes

Cuba y Noruega, que actuaron como paises garan-
tes, contintian siendo fundamentales en un proceso con
el ELN. Su participaciéon requiere del restablecimiento
de la confianza, con el reconocimiento de su papel y el
cumplimiento de los protocolos. En el caso de Cuba, hay
que valorar la permanencia de los comandantes en la
isla y acordar el rol que estaria dispuesta a asumir.

En cuanto a los acomparfiantes, los paises para
considerar son Suiza, Suecia, Alemania, Italia, Pai-
ses Bajos, Espafia, México, Chile y Brasil —este 0l-
timo depende del resultado de las elecciones presi-
denciales en octubre de 2022—. Una tarea necesaria
es acordar el papel que pueden tener estos paises en
términos de apoyo tematico, técnico y financiero.

También es deseable una buena comunicacién
con los Estados Unidos de América, dado el interés de
Biden en la agenda de paz en Colombia y el peso de te-
mas como el narcotrafico y la relacién con Venezuela.

Ademas, la ONU puede continuar teniendo un pa-
pel importante como facilitador y mediador y apor-
tar desde las capacidades técnicas de sus distintas
agencias, mientras que la presencia territorial de
la OEA y su relacién con los actores locales podria

aportar en los espacios de didlogo regional.

o2.

El papel de Venezuela

Este es uno de los temas més sensibles, debido al
caracter binacional del ELN y al papel que podria ju-
gar el vecino pais como actor de poder. Es muy dificil
pensar en un proceso con esta guerrilla sin Venezue-
la. Es previsible que las relaciones entre los dos paises
se vayan normalizando, siendo la agenda de paz una
oportunidad para avanzar en acciones concretas que
reestablezcan la confianza. Bajo las actuales condi-
ciones, Venezuela no encaja bien como pais acompa-
flante y traerlo a la mesa genera mucha incertidum-
bre. Por eso es importante definir cual puede ser su
rol y como puede sumarse al proceso, teniendo una

hoja de ruta clara.

03.

El papel del Vaticano y la Iglesia

La tutoria moral de la Iglesia y la legitimidad con
la que cuenta son un activo para reactivar el proceso.
El Papa Francisco puede jugar un papel importan-
te en dar un impulso, con el liderazgo en Colombia
de la Conferencia Episcopal. Hay que recordar que
en 2017, en el marco de la visita del Papa, se pactd
un cese bilateral con esta guerrilla. La Iglesia puede
asumir el rol de facilitadora y acompafiante, y a nivel
regional es un actor central en el &mbito de los acuer-

dos humanitarios.

04.

La actualizacién y el cumplimiento
de los protocolos

Antes del comienzo de la fase publica, el gobierno
Santos y el ELN suscribieron varios documentos que
establecieron una serie de medidas para garantizar
la seguridad y facilitar el retorno a Colombia de los
miembros de la delegacién del ELN, en caso de rom-

perse las negociaciones. Hay que revisar estos acuer-
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dos, identificando los asuntos que deberian conser-

varse y aquellos que necesitan ser actualizados.

0S.

El lugar de la mesa de conversaciones y la per-
manencia de los comandantes en Cuba

Uno de los pulsos fuertes entre el gobierno y el ELN
durante la administraciéon Santos fue el lugar en el que
se llevarian a cabo las conversaciones. Mientras que el
Ejecutivo propuso Ecuador, la preferencia del ELN era
Venezuela. Finalmente se decidié que la mesa comen-
zarfa en Ecuador y rotaria por otros paises.

Esnecesarioreactivar estadiscusién, consideran-
do dos escenarios posibles: que la mesa se desarrolle
en Colombia o que los didlogos se mantengan en otro
pais. Traer la mesa a territorio nacional implicaria
multiples riesgos en términos de seguridad, pero po-
dria facilitar el proceso de participaciéon. Mantenerla
en el extranjero dificultaria los procesos de consulta
interna de la organizacién y la integracién de la mesa
con los espacios de didlogo regional.

Se requiere ademas tomar una decisién sobre la
permanencia de la comandancia del ELN en Cuba.
Otro pais podria acoger a los negociadores tempo-

ralmente o estos podrian retornar a Colombia.

3.2. Ambito nacional

Ol

El equipo negociador

Durante la administraciéon Santos no hubo con-
tinuidad en el equipo negociador, tuvo poco apoyo
técnico y no conté con un claro direccionamiento
estratégico. Una de las primeras decisiones que de-
berd tomar el nuevo gobierno es quién hara parte de
la delegacién —manteniendo un balance de género—

y quién la conducird, dandole un mandato claro. Los

o
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perfiles de estas personas deben contribuir a generar
confianza, especialmente con los sectores mas cri-
ticos y menos cercanos a la agenda del presidente
Petro. La delegacién debe contar, ademas, con equi-
pos técnicos que la respalden.

El gobierno puede aprovechar la experiencia de
las personas que participaron en procesos anteriores
para identificar lecciones de la dindmica de la nego-
ciacion.

Respecto a la delegacién del ELN también es im-
portante saber quiénes seran los interlocutores y su
capacidad de decisién. Uno de los problemas de la
mesa anterior es que habia la percepcion de que los
distintos frentes y posturas del ELN no estaban re-
presentados. Es clave poder traer a los sectores mas

radicales a la mesa.

o2.

Las condiciones para retomar el didlogo

La exigencia de parar el secuestro y otras prac-
ticas ilegales, asi como la inclusién del desarme, po-
drian llevar la conversacién a un punto muerto con
el ELN. La suspension de estas acciones puede ser
abordada como gestos de confianza y medidas tem-
porales para desescalar el conflicto. Hay que recor-
dar que, en el caso de las FARC, fue esta guerrilla la
que anuncié la suspensiéon del secuestro y dio paso a
la liberacién de los militares y policias que estaban en
su poder. Es clave que el ELN muestre voluntad para
avanzar en la paz negociada, mas alla de los ceses
al fuego coyunturales de los Ultimos dos afios. Los
acuerdos humanitarios regionales pueden ser una

manera concreta de avanzar en esa direccién.

03.

La agenda y la hoja de ruta

Elpunto de partida esla agenda acordada en 2016,
sobre la cual es importante que el gobierno defina su
posicién, analizando qué deberia conservarse y cua-

les ajustes son necesarios. Como hemos advertido, el
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Acuerdo de Didlogos para la Paz de Colombia es muy
amplio y abierto a interpretaciones. Por eso se nece-
sita un marco mas acotado, que esté respaldado por
una hoja de ruta bien definida. Dentro de los puntos a
tratar esta la temporalidad y qué resultados se espera
alcanzar en los proximos cuatro afios. La experiencia
de anteriores procesos ha mostrado que se hallegado
a la mesa sin objetivos compartidos.

El gobierno podria acotar los temas de la agenda
con el ELN antes de avanzar con los mecanismos de
participaciéon, tomando en cuenta el conjunto de re-
formas que se propone desarrollar, asi como el rico
entramado de propuestas que han surgido en el mar-
co de las recientes manifestaciones sociales y los es-
pacios de didlogo ciudadano que se han abierto.

Para el ELN no es una opcién plegarse a la agenda
de las FARC porque no tiene una opinién positiva so-
bre este proceso y no quiere tener un trato de segun-
da. En el futuro, esto plantea retos significativos, por
ejemplo, en lo que se refiere a la reincorporacién o la
justicia transicional, sobre las cuales se ha construi-

do una arquitectura institucional.

04.

El modelo de didlogo y negociacién

Una opcién es tener un modelo centralizado que
se alimenta de los procesos de participacién locales,
los cuales funcionarian como espacios para la gene-
racién de propuestas transformadoras tal como esta
planteado en el punto 3 de la agenda “transformacio-
nes para la paz”. De otro lado, se podria implemen-
tar un modelo descentralizado con mesas de diadlogo
regional que respondan a la naturaleza federada del
ELN. Este segundo escenario seria mas propicio en el
caso de que la negociacién se haga en un contexto de
fragmentacién y con una parte de esa guerrilla (algo
que seria complejo y no deseable). Una alternativa in-
termedia es entender que la negociacién con el ELN

es nacional pero que puede darse de forma gradual
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y segmentada, resolviendo los nudos subregionales
que componen la territorialidad de esta guerrilla.
Este serfa un modelo gradual y acumulativo.

Un punto de partida son los mecanismos de par-
ticipacion que alcanzaron a implementarse en el an-
terior proceso, con consultas en Bogota y Tocancipa
(Cundinamarca) y espacios virtuales en los que se
escucharon distintas voces. Esta experiencia debe
ser considerada para definir la metodologia que ten-
drian los didlogos.

En cualquier caso, se debe tener en cuenta que
este no es un proceso transaccional entre el gobierno
y la ctpula del ELN, sino que emerge de abajo hacia
arriba, en el que la participacion es el eje central y las
transformaciones estructurales su principal propdsi-
to. El ELN no aspira a volverse un partido politico o
tener representacién en el Congreso.

En el marco de la “paz total” que se propone lograr
el gobierno Petro y que pretende incluir a los distintos
grupos armados en un gran proceso de paz, es reco-
mendable darle un espacio particular al didlogo con
el ELN. Meterlos en la misma bolsa con otras organi-
zaciones ilegales podria afectar los incentivos de esta

guerrilla para avanzar en la ruta de la paz negociada.

OS.

La consulta interna del ELN

La propuesta del gobierno debera ser debatida y
consensuada al interior del ELN, lo cual implica que
la delegacién que esta en La Habana pueda reunirse
con los comandantes que estan en Colombia y Vene-
zuela. La activacién de este canal de comunicacién
debe manejarse de manera confidencial y discreta,
dando garantias de seguridad. El retorno de la de-
legacién a Colombia podria facilitar estos contactos
o este encuentro podria ocurrir en Venezuela, con el
apoyo de las Naciones Unidas. Uno de los temores que
genera este escenario es que la delegacién no vuelva

a la mesa, pero es un riesgo que se debe asumir. Es
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importante que el ELN fije su posicion respecto a su
intencién de poner fin al conflicto, avanzando de la
exploracién al didlogo y la negociacién.

Seguramente, el nuevo gobierno querra avanzar
y mostrar resultados rapidamente, por lo que puede
ver la consulta interna como una medida que demo-
raria el proceso. Sin embargo, la experiencia recien-
te muestra que es importante que el ELN llegue a la
mesa con una postura consolidada.

La parte preparatoria del proceso, que es la mas
critica, requiere de paciencia y tiempo, lo cual no im-
pide que puedan darse gestos para aumentar la con-

fianza y adoptar medidas para desescalar el conflicto.

06.

El cese al fuego

El presidente electo propuso al ELN un alto al
fuego bilateral para reiniciar los didlogos. Durante
la administracién Santos se avanzé en la discusién
de este mecanismo, el cual ha sido implementado de
manera unilateral y temporal por el ELN, en distintas
ocasiones. Para no supeditar el avance del proceso
a la definicién del cese y los detalles de su imple-
mentacién, una alternativa es instalar una sub-mesa
técnica, que pueda funcionar desde el primer dia de
manera paralela y de la cual hagan parte las Fuer-
zas Militares. Uno de los principales retos sera im-
plementar un cese en territorios donde también se
encuentran otros grupos armados y facciones cri-
minales. Por eso, no hay que pensar este mecanismo
de manera aislada sino como parte de una estrategia

mas amplia de seguridad territorial.

07.

La estrategia militar para enfrentar al ELN. El
proceso con esta guerrilla debe estar respaldado
por una estrategia disuasiva y coercitiva

Como lo han mostrado distintos andlisis de la FIP,
el ELN se ha fortalecido en sus zonas histéricas. Por

ejemplo, el Frente de Guerra Oriental no ha tenido

o
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afectaciones significativas a sus estructuras de man-
do. Ademas, el hecho de que varios de los frentes y
comandantes se resguarden y operen al otro lado de
la frontera con Venezuela, dificulta su persecucion.
Si bien la derrota de este grupo insurgente por la via
militar no parece un escenario factible, la estrategia
militar tiene un papel que jugar en el equilibrio de
fuerzas y los incentivos para reactivar la negocia-
cién. Lo anterior pasa por entender que el Estado no
deberia renunciar al uso de la fuerza; todas las opcio-
nes deben considerarse en funcién de lograr cerrar el
conflicto con el ELN.

Un desafio es que la intervencién coercitiva del
Estado no juegue en su contra en términos de la re-
lacién con las poblaciones y su legitimidad. Para esto
se requiere pasar de la militarizacién de las zonas
—en clave de control territorial—, a la disuasién foca-
lizada en el marco de una estrategia cuyo horizonte

sea la transformacién territorial.

3.3. Ambito regional y local

Ol

El desescalamiento del conflicto y los acuerdos
humanitarios

Las partes deben reconocer que es muy dificil
avanzar en procesos participativos si se esta en me-
dio del fuego cruzado, por esto se requiere una es-
trategia de desescalamiento de la confrontacién ar-
mada, que brinde un espacio propicio para el didlogo
y genere un alivio a las comunidades afectadas por
la violencia. La experiencia reciente muestra que las
conversaciones alrededor de un cese al fuego bila-
teral pueden tomar tiempo y frenar el avance en la
agenda. Esto no significa que se deban abandonar,
sino encontrar el mecanismo apropiado para avan-

zar en la discusién de este tema (ver punto 2.6). En el
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marco del desescalamiento, el ELN se podria com-
prometer a cesar las acciones, asi como lo hizo en el
marco de las elecciones presidenciales. A esto el Es-
tado podria responder con un cese reciproco. En todo
caso, un asunto clave esla construccién de confianza
y el respaldo de la Fuerza Piblica a las medidas y me-
canismos que se adopten.

En el plano de los acuerdos humanitarios no hay
que partir de cero, sino del reconocimiento de las
distintas iniciativas y plataformas que se han de-
sarrollado a nivel regional y local, las cuales tienen
propuestas concretas. Las Mesas Humanitarias en
Arauca, Chocé, Catatumbo y Cauca, pueden avan-
zar en instrumentos y mecanismos locales que mi-
tiguen los impactos que tiene el conflicto en las co-
munidades, llegando a acuerdos sobre minimos
humanitarios, abordando temas como la finalizacién
del reclutamiento de nifios, nifias y adolescentes, la
prevencién del uso de minas antipersonal, la garantia
de la movilidad de las personas, la proteccién de los
bienes civiles, el respeto de las misiones humanita-

rias y sanitarias, entre otros.

o2.
La participaciéon

Para el ELN la negociacién va de abajo hacia arri-
ba, con la participaciéon amplia y plural de los secto-
res que han sido excluidos de la toma de decisiones,
generando consensos respecto a transformaciones
econdmicas, politicas y sociales. Una de las pregun-
tas es como este modelo de negociacién se relacio-
na con las mesas regionales vinculantes anunciadas
por Petro. 4 Estas alimentarian el didlogo con el ELN
o habria espacios separados en clave de lo acorda-
do en el 20167 Las coincidencias en términos de las
transformaciones estructurales son evidentes, pero
una parte de ellas ya estan contenidas en el Acuerdo
con las FARC —como es el caso de la reforma rural—

y otras haran parte del plan de gobierno.
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Por esta razén es clave aclarar el lugar que ocu-
paria un proceso realista y pragmatico con el ELN
dentro de la “paz total” que se propone adelantar el
Gobierno de Petro. El anuncié de un proceso simul-
tdneo con los distintos grupos armados y facciones
criminales, evidencia el enorme reto de encontrar un
espacio particular para avanzar en la salida negocia-
da con esta guerrilla, al mismo tiempo que se desarti-
culan las economias ilegales y otras manifestaciones

armadas.

Una de las preguntas
es cémo el modelo
de negociacién del

ELN centrado en una

participacién amplia y
plural, se relaciona con
las mesas regionales
vinculantes anunciadas
por Petro
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