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Capitulo 3

La paz abandonada: experiencias, perspectivas y posibles
escenarios para una paz negociada con el ELN

Por Nicolas Chamat y Emilia Frost

Como se ha visto en el desarrollo de los capitulos anteriores, la guerri-
lla del ELN constituye un problema de politica publica y un problema
social relevante. Este capitulo tiene como objetivo explorar las posibi-
lidades, la pertinencia y la eficacia de una salida negociada del conflic-
to violento con esta organizacion, en la coyuntura creada a partir del
nuevo gobierno que preside Juan Manuel Santos. Procura establecer si
en el actual contexto colombiano existen las condiciones para iniciar y
culminar exitosamente un proceso de negociacién que confluya en la
terminacion del conflicto con el ELN y la desmovilizacion, desarme y
reintegracion (DDR) de sus estructuras armadas.

A pesar de que la negociacion es solo una opcion de politica entre al-
gunas otras alternativas para tratar el problema del ELN, el proposito de
este capitulo es examinar inicamente las perspectivas y potencialidades
de esta opcidn en particular. El analisis sobre los alcances, dificultades
y costos que reviste la decision de optar por negociar la paz con el ELN
resulta oportuno por varias razones: en primer lugar, porque hay una
necesidad de formular una politica eficaz de paz para la terminacion del
conflicto con esta guerrilla; en segundo lugar, porque la negociacién ha
sido la forma que tradicionalmente se ha utilizado para poner fin a los
conflictos internos; y, finalmente, porque hace poco, tanto el ELN como
el gobierno Santos han hecho publica su voluntad de negociar, lo cual
hace apropiado analizar tales propuestas y el compromiso de las partes
sobre un eventual proceso de paz.
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La posesion de Santos, en agosto de 2010, marco el inicio de una
nueva coyuntura politica en el pais que, en términos generales, ha abier-
to nuevamente el debate sobre la posibilidad de iniciar negociaciones de
paz con las guerrillas. El interés de esta administracion por la reconci-
liacién y la construccion de la paz impone el desafio de establecer si una
politica de negociacion es la decision mas acertada. Este capitulo pro-
cura evidencia y una serie de juicios informados sobre la pertinencia de
una salida negociada para la reduccién de la violencia y la terminacién
del conflicto con el ELN en la coyuntura politica actual.

De ahi, entonces, que el presente capitulo procure responder a las
siguientes preguntas: jcuales son las tensiones determinantes, los prin-
cipales puntos muertos, las causas del estancamiento y los puntos de
quiebre de las anteriores mesas de negociacion?; ;los obstaculos y ten-
siones de pasadas experiencias siguen siendo, hoy, impedimentos para
una salida negociada exitosa?; ;dada la coyuntura actual, es pertinente
y eficaz implementar una politica de negociacion con el ELN?; y ;como
superar esos impases y obstaculos que se han presentado para romper el
circulo vicioso de negociaciones fallidas con el ELN?

Para responder a las anteriores preguntas, este capitulo tendra dos
partes. En la primera se presenta un analisis de las tltimas rondas de
negociacion entre el entonces presidente Alvaro Uribe y el ELN durante
el periodo 2004-2007, con el fin de identificar los principales obstacu-
los, extraer lecciones y establecer las tensiones centrales de anteriores
procesos de negociacion con esa guerrilla. En la segunda parte se hace
un analisis de la coyuntura mads reciente con el objetivo de evaluar la
pertinencia, la viabilidad y la eficiencia de implementar una politica de
negociaciones de paz con el ELN a partir del gobierno Santos.

Negociaciones gobierno Uribe-ELN (2004-2007):
dialogo de sordos

En esta seccion presentamos el analisis de las ultimas rondas de nego-
ciacion entre el presidente Uribe y el ELN en el curso del periodo 2004-
2007, con el fin de identificar los principales obstaculos, extraer leccio-
nes y establecer las tensiones centrales del proceso de negociacién con
esta organizacion. Examinar las experiencias del pasado, ademas, per-
mite identificar los puntos de acercamiento y de acuerdo que podrian
ser reutilizados en un nuevo proceso de paz (Crocker y otros, 2004:
106). Si bien, con anterioridad a este periodo, se presentaron procesos
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de negociacion con el ELN, el presente andlisis se limita a considerar los
ultimos intentos hechos, pues su objetivo no es evaluar las experiencias
de negociacion sino adelantar un enfoque prospectivo que solo toma los
factores claves del pasado reciente. Aclaramos que la escala de anlisis
es nacional.

La delimitacion del periodo de estudio (2004-2007) se explica por-
que solo a partir de 2004 se abrieron conversaciones formales entre el
ELN y la administracién Uribe. Si bien en 2002 se present6 una serie
de acercamientos, ellos no arrojaron ningtn resultado. Antes bien, du-
rante 2002 y 2004 imper¢ el escepticismo y las partes mantuvieron sus
posiciones intransigentes. Solo ya entrado el aflo 2004, el ELN mostré
intenciones de iniciar didlogos formales con el gobierno y, a su vez, solo
a partir de esa fecha el presidente Uribe solicitd al gobierno de México
ser facilitador en el proceso de negociacion. El inicio formal de los con-
tactos, en junio de 2004, marca el comienzo de este estudio sobre el mas
reciente intento de negociaciones de paz con el ELN. Aunque durante
2004 y 2007 hubo avances importantes en el proceso de paz, a finales
de 2007 se quebraron totalmente las negociaciones y desde entonces no
volvid a presentarse ningin acercamiento entre el gobierno Uribe y el
ELN. La ruptura total de esas conversaciones, pues, marca el final del
periodo de estudio puesto en consideracion en este capitulo.

La principal conclusion del andlisis de los ultimos acercamientos
entre el ELN y la administracion Uribe es que las negociaciones no
fueron utiles para crear la confianza necesaria para concertar una so-
lucion negociada del conflicto'. La tension principal de las negocia-
ciones surgié de la divergencia en la perspectiva de las partes sobre
el conflicto armado y sobre qué asunto se debatia en el marco de las
negociaciones. Mientras que el enfoque del gobierno Uribe fue emi-
nentemente militar’ y estuvo centrado en lograr que el ELN hiciera
dejacion de las armas, el del ELN fue esencialmente politico, orien-
tado a debatir las causas sociales del conflicto. Es decir, si el gobierno
Uribe pretendié negociar exclusivamente los términos de un proceso

La importancia de la confianza entre las partes de un conflicto para el éxito de unas negocia-
ciones de paz ha sido sefialada por varios autores. Véase, por ejemplo: Ross y LaCroix, 1996;
Walter, 1999; Kelman, 2005.

Tal como advierte Carlos Medina, “A partir del 2002, el gobierno del presidente Uribe y los
medios de comunicacién lanzaron una campafa de pauperizacion del conflicto y los actores
sefialando la pérdida del horizonte politico de las organizaciones insurgentes y su conver-
sién en una amenaza narco-terrorista. El camino que se escogio a partir de entonces fue la
guerra en el marco de la estrategia de la Seguridad Democritica” (2010: 97).
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de DDR y la rendicién del ELN, la organizacion guerrillera buscé una
negociacion politica con el fin de reformar las causas estructurales del
conflicto. En otras palabras, no hubo convergencia sobre el objetivo de
las negociaciones de paz’.

En este sentido, este estudio establecié que la forma “clasica” de las ne-
gociaciones tiende a volver inflexibles las posiciones de las partes enfren-
tadas. Este modelo acentua las diferencias o las relaciones antagénicas* y
crea el sentimiento de que las negociaciones son un juego de suma cero.
La busqueda de ganancias relativas tiende a hacer mas intransigentes las
posiciones de las partes, lo cual deteriora su relacién y termina socavado
la confianza necesaria para avanzar hacia una solucién negociada.

De acuerdo con Fisher y Ury (1993), cuando, en lugar de enfocarse
en los intereses, las partes regatean basandose en las posiciones’, los ne-
gociadores tienden a aferrarse a ellas. En palabras de los autores,

“El negociador, mientras mds aclara su posicion y mas la defiende contra los
ataques, mds se compromete con ella. Mientras mas trate de convencer al otro
de la imposibilidad de cambiar su posicion inicial, la del negociador, mas dificil
serd hacerlo. Su ego se identifica con su posicion. Ahora tiene interés en ‘quedar
bien’ —en conciliar las acciones futuras con las posiciones pasadas—, haciendo que
sea cada vez menos probable que un acuerdo sensato pueda conciliar los intereses
originales de las partes” (Fischer y Ury, 1993: 5).

En este sentido, se identificaron tres obstaculos principales que im-
pidieron el avance del proceso de dialogos entre el gobierno Uribe y el
ELN. El primer obstaculo tiene que ver con el tema del cese de hostilida-

: L. Reychler et al. denominan esto como “la presencia de una vision clara y atractiva del
estado final” de las negociaciones (en inglés, ‘the presence of a clear and compelling vision of
the end-state’) y enfatizan que es importante que haya cierta convergencia en esa vison del
‘estado final’ para que las negociaciones sean exitosas” (2008: 19f).

* Reychler et al. se refieren a este problema como relaciones hostiles (en inglés, inimical) o
antagonicas y lo identifican como un problema fundamental en las negociaciones de paz
(2008: 13f).

s La nocion de posiciones se refiere a las demandas particulares de unas negociaciones, mien-

tras que la idea de los intereses se relaciona con las causas e ‘impulsos’ de fondo del conflicto
que motivan a las partes y han justificado su lucha. En un contexto como el de las negocia-
ciones, son los intereses los que llevan a adoptar ciertas posiciones. Tal como sefialan Ficher
y Ury, “Su posicion es algo que usted decidid. Lo que lo impulsé a decidir son los intereses”
(1993:48). Es decir, las posiciones pueden entenderse en términos ‘instrumentales), lo que
las partes dicen querer, mientras que los intereses son aquellas cosas que las partes realmen-
te quieren pero que no revelan por desconflanza de que esa informacién sea usada en su
contra’.
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des y su verificacion, el segundo se relaciona con el secuestro y el tercero
se refiere a las dificultades que para una negociacion supone la multitud
de actores y grupos armados que intervienen en el conflicto colombiano
(por ejemplo, las conflictivas relaciones entre el ELN y las Farc impidieron
el avance de las negociaciones). En términos generales, debido a que las
partes se enfocaron en sus posiciones sobre estos asuntos, las negociacio-
nes repetidamente se estancaron. Por ello, al final del mandato de Uribe
las posiciones de las partes se hallaban mas lejanas de lo que habian estado
a inicios de 2004, cuando comenzo el proceso de negociacion.

Nuestro analisis parte de la revision de los puntos de quiebre (Druck-
man, 2001). Este modelo implica la creacion de una cronologia de even-
tos en el desarrollo de unas negociaciones y la posterior identificacién
de momentos decisivos del proceso. La nocion de puntos de quiebre se
refiere a la idea de cambios mas o menos abruptos en una negociacion.
Por ejemplo, un cambio stbito de una tendencia general del proceso,
una alteracion de las discusiones causada por la inclusién de una nueva
propuesta, una inesperada condicién o un cambio significativo en los
términos de las negociaciones (Druckman, 2001: 527).

Tras una revision documental sistematica® se construy6 la crono-
logia del proceso de negociaciones, a partir de la cual se identificaron
quince puntos de quiebre. De ellos, se obtuvo que seis permiten extraer
conclusiones relevantes para examinar la pertinencia de unas nuevas
negociaciones de paz con el ELN. Por esta razén, la discusién se limi-
tara a debatir sobre los aprendizajes, los obstaculos o las tensiones que

La cronologia del proceso de negociaciones fue construida con documentos electrénicos
de un total de 27 portales previamente seleccionados y siguiendo tres criterios: 1. La re-
levancia de la fuente: se seleccionaron aquellos portales que se consideraron mas signifi-
cativos e influyentes con respecto a las negociaciones y a la situacion actual del ELN en
el conflicto colombiano; 2. El tipo de informacion: se eligieron portales de distinta indole
(gubernamentales, de los grupos armados, de la academia y de la prensa) para recolectar
documentos de varios tipos. Con esta forma de proceder se garantiz6 la recaudacion de
andlisis académicos, de informes empiricos, de noticias y de comunicados de los distintos
actores; y 3. La confiabilidad de las fuentes: se optd por consultar portales que producen
informacion “confiable”. En consideracion de que la informacion extraida de Internet puede
suscitar algunas dudas y reparos, se considerd que recurrir a portales “confiables” es una for-
ma de lidiar con este problema. Es decir, para conocer las posiciones del gobierno y del ELN
se recurrid, por ejemplo, a sus paginas electrénicas oficiales y no a blogs privados y otros
portales relacionados. La consulta de los portales oficiales aseguro la recoleccion, con cierta
certeza, de los puntos de vista “reales” de ambas partes. Algo similar se decidié con respecto
a las informaciones de prensa y los trabajos académicos, pues se consultaron tnicamente
periddicos y revistas que pueden considerarse confiables, como también aquellos centros de
investigacion y universidades que gozan de cierto reconocimiento.
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de ellos resulten. En la Tabla 1 se presentan los seis puntos de quiebre
que se analizardn detalladamente, asi como las lecciones que pueden
extraerse de ellos.

Conviene afnadir que gran parte de los aprendizajes del proceso de
negociacion no se obtiene inicamente de lo que sucedi6 especificamen-
te en el punto de quiebre identificado. En no pocas ocasiones las lec-
ciones se extraen de los acontecimientos que originaron cada punto de
quiebre o de las consecuencias de tal evento. En este orden de ideas,
cuando asi sea necesario, se utilizara la metodologia de seguimiento de
procesos (George y Bennett, 2005; Druckman, 2001)”.

La introduccion de México como facilitador del Proceso

El primer punto de quiebre identificado fue la introduccion, en junio
de 2004, de México como facilitador del proceso de negociacion entre
Uribe y el ELN. Se trata de un punto de una coyuntura que tuvo conse-
cuencias positivas y permite derivar lecciones para el futuro.

Este primer punto de quiebre demuestra la importancia del papel de
una tercera parte internacional para el inicio de un proceso de negocia-
ciones en un contexto en el que las partes presentan posiciones intransi-
gentes. Comprueba, ademas, su eficacia para que las partes enfrentadas
encuentren convergencia sobre puntos extremos aparentemente incom-
patibles. Asi mismo, muestra que la legitimidad de la que gozan los ne-
gociadores por parte de la sociedad civil y la comunidad internacional
es uno de los activos y las fuentes de poder mas importantes en unas
conversaciones de paz con el ELN. Por ultimo, pone en evidencia los
primeros indicadores de una nueva expresion en el uso de la violencia
por parte de esta guerrilla.

El 29 de mayo de 2004 el presidente Uribe solicité al gobierno de
México servir como facilitador en las negociaciones de paz con el
ELN. Dias después, ante su respuesta positiva, los comandantes del
grupo armado mostraron su complacencia con el papel que ese pais

La metodologia de seguimiento de procesos supone la realizacion de un rastreo hacia “atras”
con el fin de identificar lo que origind un ‘punto de quiebre. A estos eventos se los deno-
mina “acontecimientos precipitantes”. En otras palabras, un precipitante se refiere a cual-
quier evento o accion (de cualquier tipo, puede ser verbal o de cualquiera otra indole) que
impulse acciones o reacciones de los actores en las negociaciones o los procesos de paz.
Posteriormente, este tipo de andlisis implica la identificacion de las consecuencias para las
- « 1 - .
negociaciones de cada uno de los “puntos de quiebre” previamente establecidos.
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Principales puntos de quiebre y aprendizajes

Punto de quiebre Fecha Consecuencia Aprendizaje principal
Demuestra la importancia de una
tercera parte externa para el inicio

1. | Introduccion de un proceso de negociacion
de México Junio, Positiva y para encontrar convergencia
como facilita- | 2004. ’ en posiciones aparentemente
dor. incompatibles. Muestra que la
legitimidad es uno de los activos y
fuentes de poder mas importantes.
Corrobora la importancia de la
representatividad de los voceros
2. | ELN descono- Enero de las partes y evidencia que la
ce acuerdos 2005 ’ Negativa. complejidad del conflicto colom-
concertados. ’ biano obstaculiza los intentos de
negociacion (se identifica a las
Farc como posibles spoilers).
Muestra que la divergencia sobre
Renuncia de la percepcig’)n del conflicto es uno
México a la Ide las tensiones funda{gent(:_llels de
P ~ as negociaciones y evidencia la
3. igc;:lltgc!onty Fsplrezrg% Negativa. centralidad que adquiere el tema
pimiento | abril, : del secuestro. Adicionalmente,
dPT los acerca- reafirma la importancia de la legi-
mientos. timidad como activo y fuente de
poder para negociar.
Subraya la importancia de
Uribe alcanzar cigrta convergencia en
reconoce la . la perspectiva de las dos partes
4. existencia del 2° se- B sot;rg el ponfllcto armado.y §obre
conflicto y se mestre de | Positiva. qué implican unas negociacio-
2005. nes de paz y sefiala, ademas, la
establece la relevancia de incluir a la sociedad
Casa de Paz. civil en un proceso de negociacion
con el ELN.
Sefala que el cese al fuego y
. su verificacion constituyen un
Negativa del obstaculo principal y muestra que
ELN a firmar la percepcion de seguridad de los
5. | acuerdo base Abril combatientes del ELN inquieta a
y estanca- 2007‘ Negativa. los insurgentes. Adicionalmente,
miento de las ’ evidencia que las negociaciones
negociacio- con una perspectiva de suma cero
nes. puede fomentar la aparicion de
posiciones intransigentes y obsta-
culizar las negociaciones.
o Reitera la importancia de un actor
La mediacion externo para iniciar o reanudar los
del presidente acercamientos luego de etapas de
6 Chavezy la Noviem- Positiva = estancamiento o de crisis. Indica
" |rupturadelas |bre, 2007. |negativa. también que la coyuntura interna-
negociacio- cional tiene influencia sobre los
nes. procesos de negociacion de paz

que se realizan en Colombia.
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iba a asumir en el proceso. El gesto implicé un drastico giro, pues
constituyé el primer acercamiento real, con el cual se concretaba la
flexibilizacion que las dos partes habian venido mostrando en los dl-
timos meses®.

Algunos autores coinciden en que la intervencion de una tercera parte,
de un actor extranjero, puede atenuar la intensidad de los conflictos vio-
lentos y, ademas, ser util para la creacion de ventanas de oportunidad que
confluya en acuerdos de paz (por ejemplo, Reychler et. al., 2008; Walter,
1999; Stedman, 1997)°. La mayoria de ellos estan de acuerdo en que, sin
el apoyo de la comunidad internacional para presionar, mediar y servir
de garante durante la implementacion de los acuerdos, las negociaciones
estan destinadas a fallar. Asi, el rol de México fue esencial para iniciar
un intercambio epistolar, que fue 1til para que el gobierno colombiano
y el ELN plantearan sus propuestas de paz y para que, posteriormente,
se formalizaran los acercamientos entre las dos partes. La participacion
mexicana permitié la apertura de un espacio de oportunidad para el ini-
cio de las negociaciones y, ademas, fue pieza clave para la creacion de un
ambiente propicio para la construccion de confianza entre las dos partes.

Luego de que las dos partes formularan sus propuestas de paz por la
via epistolar'’, por primera vez se logré superar parcial y temporalmente
uno de los obstdculos que impedian seguir adelante con las negocia-
ciones: el cese al fuego y a las hostilidades'. Con la intervencion del
facilitador, Andrés Valencia, se arrib6 a un punto de convergencia en
este asunto: “la formula de un cese de hostilidades del ELN y en reci-

Los primeros acercamientos entre las partes se iniciaron meses antes, cuando el ELN liberé
a seis turistas extranjeros secuestrados en la Sierra Nevada de Santa Marta y para hacerlo se
realizaron las primeras comunicaciones por radio entre el Comisionado de Paz, Luis Carlos
Restrepo, y Antonio Garcia, vocero del ELN. Continuaron luego cuando, en noviembre de
2003, se presentd una reunion entre el presidente Uribe y Felipe Torres, lider del ELN, en
la que ambas partes afirmaron su disposicion a negociar (Valencia, 2006: 4). Finalmente,
en febrero de 2004 el ELN puso a circular un documento en el que formulaba una nueva
propuesta de paz. Esta propuesta puede interpretarse como un “compromiso creible” que
demostraba sus intenciones para iniciar unas negociaciones de paz (Medina, 2009: 204f).
Otros autores se han concentrado en el efecto de un actor extranjero parcializado (sesgado,
en términos de asistencia a la parte mas débil) en los procesos de negociacion. Véase, por
ejemplo, Svensson (2007) y Betts (1996), entre otros.

La propuesta del ELN fue presentada de manera personal por Francisco Galan en un “Foro
sobre minas antipersonales y acuerdos humanitarios” realizado en Bogota el 4 de junio de
2004, y fue reiterada el 14 de junio de 2004. Por su parte, la del gobierno fue publicada el 3
de julio de 2004 (ACP, 2006: 38f).

Como serd evidente mds adelante, este es uno de los obstdculos recurrentes y mds proble-
maticos que impidieron el avance de este proceso de negociaciones.
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procidad un cese de acciones militares ofensivas por parte del gobierno
con garantia internacional” (Oficina del Alto Comisionado para la Paz
[ACP], 2006: 23f)*. Este giro impulso algunos avances en el proceso de
negociaciones, que, aunque estaba lejos de ser un camino recto y facil,
culmina en enero de 2005 con una propuesta sobre un “didlogo estruc-
turado” (ACP, 2006: 43). En ella se planted la realizacion de un encuen-
tro directo entre representantes del Coce y el facilitador Valencia, razén
por la cual con este punto de quiebre se modificaron los términos y los
procedimientos de los acercamientos.

La intervencion de México fue crucial para el avance del proceso
de acercamientos, en la medida en que fomenté una convergencia par-
cial sobre el problema del cese al fuego. Esto puede entenderse como el
empleo del enfoque sobre un “estado final” (Reychler et. al., 2008: 19;
Zartman, 2001b: 298), que, en vez de centrarse en las posiciones an-
tagonicas de las partes, permitid llegar a un acuerdo temporal sobre el
asunto. Se trata de un aprendizaje valioso, dado que esa fue la tnica vez
en que las partes lograron superar este obstaculo. El hecho demuestra,
ademas, la utilidad de la perspectiva de solucion de problemas en lugar
del tradicional enfoque sobre las posiciones de cada parte, que tiende a
tornarlas mas inflexibles.

En criterio de Fisher y Ury, un método de negociacion alternativo
que supera las dificultades del enfoque sobre posiciones es una negocia-
cién basada en principios: concentrarse en los intereses, en los objetivos
comunes de las partes, antes que en sus posiciones opuestas: “a diferen-
cia de la negociacion basada en posiciones, el método de negociacién
basado en principios, que consiste en concentrarse en los intereses ba-
sicos, en opciones mutuamente satisfactorias y en criterios justos, por
lo general produce un acuerdo prudente” (1985: 16 [subrayado en el
original]). Se trata, en suma, de un procedimiento de negociaciones que
facilita la identificacion de puntos de convergencia.

Por otro lado, este primer punto de quiebre también llama la aten-
cion sobre la importancia de la legitimidad durante unas negociaciones
de paz. Poco antes de la inclusion de México en el proceso ocurrieron
dos acontecimientos que a primera vista pueden parecer contraprodu-

Cuando el gobierno acept6 la introduccién de garantias internacionales mostré cierta fle-
xibilizacion acerca de la condicién del ELN de incluir actores externos. Esto, en el pasado,
habia sido interpretado como una estrategia del ELN dirigida a utilizar las negociaciones
para aumentar su cuestionada legitimidad internacional.
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centes para las negociaciones pero que tuvieron consecuencias positivas
para el proceso. Se trata del interés de parte y parte para acrecentar su
capacidad de influencia politica, su legitimidad, frente al inminente ini-
cio de un proceso de negociacion.

En primer lugar, con la inclusién del ELN en la lista de terroristas
que maneja la Union Europea (El Tiempo, 6 de abril 2004), el presidente
Uribe se asegur6 una victoria doble: logré propinar un duro golpe al
ELN y causarle una pérdida de “legitimidad internacional’, y, a su vez, se
aseguro el respaldo internacional para la lucha contra la insurgencia en
Colombia. En segundo lugar, y al parecer como respuesta a esta ofensiva
gubernamental, el ELN secuestro a diez personas en el Choc6 (Ocampo,
2004, 6 de junio). Esto puede entenderse como un mensaje del ELN so-
bre la amenaza efectiva que constituia y sobre la necesidad de adelantar
negociaciones de paz con esta organizacion.

Asi, en unas negociaciones de paz, el balance de poder entre los di-
versos actores es un punto que debe tomarse en consideraciéon'’. Duran-
te procesos de esta naturaleza no solo importa el poder militar, pues en
un conflicto asimétrico y prolongado, como es el colombiano, el poder
militar de las partes en contienda no es el mismo: las fuerzas estata-
les tienen siempre la ventaja sobre las insurgentes. Hay, entonces, otras
fuentes de poder que intervienen y ejercen un papel fundamental. Es el
caso, por ejemplo, de la legitimidad nacional e internacional.

De esa manera, “primero, es esencial identificar qué tipo de poder im-
porta mas en un conflicto particular” (Crocker, y otros, 2004: 101). La pér-
dida o ganancia de legitimidad en el dambito nacional y en el internacional
es un activo que, en el caso colombiano, brinda a las partes involucradas
mas o menos margen de maniobra, mas o menos capacidad de negociar.
Justamente, las maniobras del gobierno Uribe y del ELN que precedieron
el inicio de los acercamientos pueden ser entendidas como intentos de
acrecentar ese margen de maniobra para ampliar su incidencia politica.

Esto dltimo recuerda, ademads, que la violencia de alto perfil puede
tener un poderoso impacto sobre los procesos de negociacion. Al in-

El célculo errdneo del balance del poder entre los principales actores del conflicto, ya sea
causado por la sobreestimacion de la importancia del poder militar o por la falta de infor-
macién completa, puede agravar lo que en inglés se denomina la ‘intractability’ (la prolon-
gacion, autoperpetuacion y resistencia a cualquier intento de resolucion del conflicto). En
tal escenario, un actor externo puede tener un papel importante al ayudar las partes a llegar
a una estimacion mas correcta de la situacién, para superar asi una situacion de estanca-
miento (Fearon, 1995: 390ff; Walters, 1999: 132).
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troducir desconfianza entre las partes o al inducir division dentro de
una de ellas, la violencia puede obstaculizar la firma de la paz. Ade-
mas, puede servir de recordatorio sobre las consecuencias negativas de
continuar el conflicto y hacer que las partes beligerantes asuman mayor
determinacion en sus intenciones de alcanzar la paz (Hoglund, 2004).
En este caso, el secuestro de diez personas actué como recordatorio de
las consecuencias negativas que tendria la continuacién del conflicto
y abri6 la posibilidad de iniciar los acercamientos entre las partes en
confrontacion.

ELN desconoce los acuerdos concertados

El segundo punto de quiebre identificado fue la negativa del ELN, hecha
a finales de enero de 2005, de firmar el documento en el que se acordaba
realizar una reunion en México entre el Coce y el facilitador Valencia.
Fue una coyuntura con consecuencias negativas para el proceso, de la
que resulta una serie de aprendizajes relevantes.

Este punto de quiebre corrobora la importancia de la representativi-
dad de los voceros de las partes en contienda para que en los momentos
decisivos se refrenden los acuerdos pactados. Ademas, evidencia que la
complejidad del conflicto armado colombiano obstaculiza los intentos de
negociacion: la multitud de actores y partes que intervienen en el proceso
de negociaciones pone en cuestion el éxito de una paz negociada parcial
(por ejemplo, las conflictivas relaciones entre el ELN y las Farc).

A inicios de 2005, y con el interés de concretar un encuentro entre
el facilitador Andrés Valencia y los miembros del Coce, las dos partes
fueron ajustando gradualmente sus posiciones y creando asi cierto am-
biente de optimismo. Estos acercamientos desembocaron en la presen-
tacion de un documento llamado “Itinerario para una eventual reunioén
en México entre el Coce y el facilitador” (Valencia, 2006: 11). El docu-
mento fue desarrollado conjuntamente por el facilitador Valencia, el vo-
cero el ELN, Francisco Galdn, y el Alto Comisionado de Paz, Luis Carlos
Restrepo. Después de algunos comentarios y de ciertos cambios, contd
con el aparente visto bueno de ambas partes.

En palabras del facilitador Valencia,

“... después de meses de trabajo, tenfamos un acuerdo. De seguro era un acuer-
do triangular, mediado por el facilitador. Pero el acuerdo (accord) sin duda era
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constituido por una serie de acuerdos (agreements) entre el ELN y el gobierno co-
lombiano [...] El préximo paso se constituyo en sugerir maneras de formalizar el
acuerdo [...] Debo anadir, que tanto el comandante Galidn como yo compartimos
el documento con el Alto comisionado de Paz, Restrepo, cuando fue redactado.
Entonces, a todos nos parecio, al gobierno, al ELN vy al facilitador, que finalmente
habiamos llegado a un comprension mutua” (Valencia, 2006: 12f [traduccion de
los autores]).

Sin embargo, en el momento de firmar este documento el Coce, re-
pentinamente, retird su apoyo al acuerdo. El organismo mostrd serias
inquietudes sobre sus contenidos y cambié de manera inesperada el
tono que venia empleando durante los didlogos. Afirmd, ademas, sentir
cierta insatisfaccion con la facilitacién mexicana, pues aseguro sentirse
irrespetado por Valencia (carta del ELN al facilitador, 1° de febrero de
2005, en: Valencia, 2006: 13).

A pesar de que esta fue la razén manifestada por el ELN para la rup-
tura, una explicacidén alternativa puede estar centrada en las tensiones
internas de la organizacion. Los desacuerdos entre Galan y ‘Antonio
Garcia, miembro del Coce, no son elementos nuevos, y de hecho pue-
den ser manifestaciones de dos grandes tendencias dentro del ELN.

En esta ocasion el Coce, impulsado en particular por la posicién
de ‘Garcia, expulsé al vocero, Francisco Galan. A la luz de un even-
tual inicio de negociaciones, este acto tiene importancia, puesto que
pone en duda la capacidad de negociadores y voceros frente a posi-
ciones radicales de algunos comandantes del ELN. Igualmente, abre
la pregunta sobre quién (cudl de las facciones o enfoques del ELN)
estaria negociando en una mesa de dialogos y encarna una adver-
tencia sobre los riesgos de ruptura de esta guerrilla en un escenario
de negociacion, particularmente fuerte en el caso del ELN, dado su
caracter federado.

La salida de Galan tuvo como resultado un cambio dréstico de la
tendencia positiva que habia caracterizado los acercamientos durante
los meses anteriores, por lo que la pérdida de confianza fue irreversible.

De acuerdo con Valencia, esta accidn, aparentemente sorpresiva, evi-
dencio6 que el ELN habia decidido abandonar los acercamientos con el
gobierno colombiano y simplemente culp¢ al facilitador de su retiro de
ellos (Valencia, 2006: 14). El acto, sin embargo, no explica por qué el
ELN llegd a un punto tan avanzado y de repente cambi6 de posicion.
Al examinar los detalles del proceso, se sospecha que el texto propuesto
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no contaba con la aprobacion total del Coce sino mas bien con la de su
vocero Francisco Galan'.

Este hecho llama la atencion sobre la representatividad de los voce-
ros, lo que Reychler y otros llaman el nivel de inclusién en el proceso
(the inclusiveness of the process) y el nivel de autoridad de los negociado-
res (2008: 10f)*. El punto es particularmente pertinente en el caso co-
lombiano y mas atin en el del ELN, por el caracter federado de su estruc-
tura organica (por ejemplo, en términos relativos, el Coce tiene poco
control sobre algunas de sus fracciones o frentes, lo que obstaculizaria
un proceso de negociaciones). Para estos autores, “La fuerza y credibi-
lidad de un acuerdo dependen de la relevancia de las partes firmantes”
(2008: 10). Claro esta, si bien el éxito de las negociaciones depende de la
relevancia de los actores inmiscuidos, también depende de la autoridad
de los negociadores de parte y parte; un acuerdo seria mas vinculante si
el firmante efectivamente goza de autoridad (Reychler et. al., 2008: 10).

La falta de representatividad, en particular del vocero Galan, puede
explicar parcialmente esta primera crisis de los acercamientos. Este obs-
taculo fue identificado por la Oficina del Alto Comisionado para la Paz
con estas palabras: “Una de las grandes dificultades con el ELN ha sido
la existencia de multiples canales de comunicacién que se cortocircui-
tan entre si, haciendo dificil un dialogo util” (ACP, 2006: 46).

Cabe mencionar una posibilidad adicional que puede explicar la ne-
gativa del Coce a suscribir el mencionado acuerdo: es probable que los
lazos entre el ELN vy las Farc hayan tenido algo que ver con esa deci-
sion. Algunos meses antes, en el Pleno del ELN, se dio a conocer que
los ‘elenos’ y las Farc estaban desarrollando una alianza politica contra
el gobierno Uribe. International Crisis Group, por ejemplo, sostuvo que

En referencia al texto del acuerdo hecho para su reunion con el Coce, el facilitador Valencia
asegura en un informe: “Todavia habia dudas sobre si la suspension de las ‘acciones milita-
res incluirfa las llamadas ‘retenciones’ [los secuestros] —una demanda no negociable de la
administracién Uribe-. Siguiendo una interpretacion del Comandante Galan sobre que esta
lectura era posible, nosotros indicamos que sugeririamos al gobierno que no demandara un
lenguaje explicito sobre esta materia. En lugar de eso, propusimos que cuando el gobierno
anunciara publicamente su voluntad de celebrar la reunion, dejara en claro su entendimien-
to sobre que el compromiso del ELN incluia la suspensién de los secuestros” (2007: 12). Es
decir, los compromisos que sobre el tema del secuestro estan incluidos en el texto de este
acuerdo, se basan mds en una interpretacion del vocero Galén, que en el visto bueno del
Coce. Esta puede ser una de las razones que llevaron al ELN a desconocer este acuerdo.

19 Aunque una aproximacion inclusiva es preferible, en ciertas ocasiones los miembros extre-
mistas obstaculizan las negociaciones. La inclusion de estos personajes puede ser bastante
lesiva para el proceso.
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el ELN siempre habia sospechado que el gobierno utilizaba las negocia-
ciones para legitimar el proceso de DDR con las AUC, tal como algunos
analistas sugieren (por ejemplo, Valencia, 2004, 15 de junio; Semana,
2006, 12 de febrero) y que, ademads, las utilizé para desacreditar a las
Farc. Por esa razén —concluye este centro de pensamiento-, el ELN bus-
caba una union politica con las Farc (ICG, 2007: 10).

Asi, pues, la complejidad del conflicto colombiano y las enmara-
nadas relaciones de los actores en confrontacion imponen serios de-
safios para un proceso de negociacion. En este caso, tanto los vinculos
entre el ELN y las Farc como las relaciones entre el gobierno y las
AUC muestran claramente que el nimero de actores negociadores de
un conflicto dificulta la solucién y pone en duda la viabilidad de una
paz parcial. En este sentido, debe considerarse el papel de los actores
secundarios en unas negociaciones de paz. En el caso que analizamos
es imprescindible, por ejemplo, tener en cuenta el riesgo que supuso la
intervencidn de las Farc o de las AUC, en la medida en que pudieron
estropear el proceso.

Al analizar los procesos de paz debe considerarse detalladamente lo
que Stedman (1997) llama spoilers (que puede traducirse como agen-
tes que entorpecen o sabotean). De acuerdo con este autor, los spoilers
son “los lideres y las partes que creen que la paz resultante de las nego-
ciaciones amenazaria su poder y sus intereses, por lo que usan la vio-
lencia para socavar los intentos para lograrla” (Stedman, 1996. Citado
en Stedman, 1997: 5). Un proceso de paz puede verse amenazado por
adversarios del proceso, por miembros y seguidores de alguna de las
partes que se sienten traicionadas en sus valores ultimos y, ademas, por
organizaciones excluidas de las negociaciones que buscarian minar o
destruir el proceso de paz. Es decir, este punto de quiebre indica que las
Farc pueden ser spoilers en un eventual nuevo proceso de paz.

Asi mismo, la consideracion del papel de estos agentes no solo debe
hacerse con respecto a los enemigos externos del intento de paz, sino
también en relacion con las disidencias internas. En este sentido, es im-
portante examinar la posicion y los intereses privados de los lideres de
las partes en conflicto. Si un personaje prominente en una o en las dos
partes tiene una posicion intransigente o extremista, el proceso de paz
puede estar en riesgo (Reychler et al., 2008: 4ft).

Desde esta perspectiva puede entenderse la posicion adversa para
el avance de las conversaciones que asumio6 el presidente Uribe en esta
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etapa de los acercamientos. Poco antes de que el ELN se negara a re-
frendar el documento donde se acordaba la reunion del Coce con el
facilitador en México, Uribe se refiri6é publicamente a los documentos
secretos sobre los que se venia trabajando para concertar tal encuentro.
El mandatario, ademas, sugirié que el facilitador mexicano tendria una
posicion mas afin al gobierno (Valencia, 2006: 10), lo cual puso en duda
su imparcialidad. Esto creé dentro del ELN un ambiente de dudas y des-
confianza con respecto al facilitador, asi como frente a las intenciones
del gobierno con las negociaciones.

Renuncia de México a la facilitacion y rompimiento de los
acercamientos

El tercer punto de quiebre identificado fue la renuncia de México a
la facilitacion de los acercamientos entre las dos partes y el posterior
rompimiento de tales contactos. Se trata de un punto de quiebre de
consecuencias negativas, del que es posible extraer algunas lecciones
para el futuro, porque evidencia algunas de las tensiones fundamen-
tales de las negociaciones, entre ellas la divergencia sobre la percep-
cién de los objetivos de las negociaciones de paz y la importancia
que adquiere el problema del secuestro. Adicionalmente, reafirma
la importancia de la legitimidad como activo y fuente de poder para
negociar.

La renuncia de facilitador Valencia tiene relacion directa con el
punto de quiebre anterior. Una vez producido el resquebrajamiento
de la confianza y hechas publicas las dudas del ELN respecto del
facilitador, el proceso de acercamientos con intervenciéon mexicana
nunca se recuperd. En alocucién publica hecha en febrero de 2005 el
Presidente colombiano afirmé que los ‘elenos’ eran “profundamente
arrogantes, mesidnicos, fundamentalistas y esquematicos en su dis-
curso, cobardes a la hora de la verdad [...] a pesar de su negacidn,
no renuncian a las drogas, no renuncian a las Farc, a quienes te-
men” (Arnson, 2007: 1. Traduccién de los autores). El mandatario,
ademas, acusd a ‘Antonio Garcia’ de ser un “saboteador de paz” (El
Tiempo, 2005, 20 de febrero).

El incidente que desembocd en la renuncia de México como facilita-
dor del proceso ocurrié dos meses mas tarde, en marzo de 2005, cuan-
do, en una cumbre presidencial reunida en Venezuela, el presidente Uri-
be accidentalmente incurrid en el error de hacer publicos varios detalles
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de los acercamientos, hasta entonces confidenciales, y en particular la
negativa del ELN a suspender la practica del secuestro'.

El suceso comprometié al grupo insurgente, al ponerlo en una evi-
dente desventaja a la hora de continuar con las negociaciones, dado que
el rechazo que el secuestro suscitaba en la poblacion colombiana habia
provocado una sensible pérdida de legitimidad de la organizacion. Por
ello, a fin de minar este proceso, en el cual se veia en clara desventaja, el
ELN cuestion6 fuertemente la capacidad e idoneidad de la facilitacién
mexicana, lo que finalmente provocd la renuncia del gobierno de Vicen-
te Fox a continuar como facilitador de los acercamientos'’.

Este punto de quiebre reafirma la importancia de la legitimidad
como uno de los factores primordiales para negociar. Ante la pérdida
de legitimidad en el ambito nacional ocasionada por el anuncio del pre-
sidente Uribe, el ELN opt6 por socavar el proceso de acercamientos e
incitd a su fracaso.

De igual forma, este punto de quiebre llama la atencién sobre la cen-
tralidad que adquirié el tema del secuestro durante los acercamientos.
Como el problema despierta la extendida desaprobacion y el repudio de
la sociedad colombiana, de ahi en adelante la posicion del gobierno en
esta materia seria inflexible. Lo interesante de la relevancia del secuestro
para el proceso de negociacion no es que haya sido uno de los factores
que llevaron a la renuncia de la facilitacién de México, sino su recurren-
te reaparicion durante el proceso de negociacion con el ELN'.

El presidente Uribe crefa que la cumbre presidencial era privada, pero estaba siendo trans-
mitida por la television venezolana (ACP, 2005).

“La decision mexicana fue resultado de un comunicado que horas antes habia emitido el
Comando Central del ELN y que criticé el voto de México en contra de Cuba en la Comi-
sién de Derechos Humanos de la ONU y la ‘postura antidemocratica’ en el caso del desafue-
ro del alcalde de la capital mexicana, Manuel Pérez Obrador” (El Tiempo, 2005, 19 de abril).
Asi ocurri6, por ejemplo, en diciembre de 2006 (este es otro punto de quiebre que no sera
debatido con detalle), cuando el ELN acepta por primera vez discutir el tema del cese de
hostilidades ante la revelacién del Comisionado de Paz, Restrepo, sobre que el ELN habia
secuestrado a 54 personas desde el inicio del proceso de paz. Si bien durante la facilitacion
de México el tema del secuestro habia ocasionado el estancamiento de los acercamientos,
en este momento produjo el efecto contrario: empujé al ELN a aceptar conversar sobre
una cuestion sensible para ellos, como muestra de buena voluntad y compromiso con las
negociaciones. En este sentido, cabe resaltar que el influjo del tema del secuestro sobre las
negociaciones, al menos para avanzar en los acercamientos, no fue siempre negativo.
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Uribe reconoce la existencia del conflicto y se establece la Casa de Paz

El cuarto punto de quiebre identificado fue el reconocimiento del pre-
sidente Uribe sobre la existencia de un conflicto armado interno en Co-
lombia y, ademas, el establecimiento de la Casa de Paz, cosa que tuvo
consecuencias positivas para el proceso de negociaciones.

Este punto de quiebre subraya la importancia de alcanzar cierta
convergencia en la perspectiva de las dos partes respecto del con-
flicto armado y sus implicaciones en unas negociaciones de paz. Se
trata de una incipiente unificacion de la vision del conflicto y una
preliminar concertacion sobre el lenguaje apropiado para llegar a so-
lucionarlo. Ademas, este punto de quiebre permite apreciar la con-
veniencia de incluir a la sociedad civil en un proceso de negociacién
con el ELN.

Con posterioridad al estancamiento de los acercamientos provocado
por la salida de México del proceso, a mediados de 2005, Uribe volvid
a mostrar interés en reiniciar los dialogos. El ELN, por su parte, res-
pondi6 de inmediato y pidié que se clarificara de forma detallada y por
escrito el alcance de la nueva propuesta de paz, a lo cual el gobierno
contestd prontamente (ACP, 2006: 56). Estas nuevas muestras de buena
fe marcan el inicio de los acercamientos directos (sin intermediarios
externos) entre el gobierno y el ELN.

Ahora bien, a pesar de estas manifestaciones de voluntad de paz, el
Coce expresd sus dudas sobre la posibilidad de una paz negociada con
la administracién Uribe. En un comunicado del 25 de agosto de 2005
identificé cinco obstaculos recurrentes y esenciales que, a su juicio, ha-
bian impedido el avance de las iniciativas hasta ese momento: “1. Negar
el conflicto armado; 2. No permitir la participacion de la sociedad civil
en el proceso; 3. Negar la crisis humanitaria; 4. Negar las causas sociales
del conflicto; y 5. El proceso de paz que se adelanta con los paramilita-
res” (Medina, 2009: 215f).

Adicionalmente, el 5 de septiembre de 2005, la guerrilla publicé otro
comunicado, en el que abria la posibilidad de realizar un encuentro ex-
ploratorio con el gobierno bajo las premisas del reconocimiento por éste
de la existencia de un conflicto interno y de la participacion de diferen-
tes sectores de la sociedad civil. Estas declaraciones muestran el interés
del ELN de que, en esta segunda fase, los acercamientos tuvieran un
enfoque mas politico (ACP, 2006: 61).
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Los dos comunicados sucesivos del Coce impulsaron el reconoci-
miento hecho por el presidente Uribe de la existencia del conflicto ar-
mado en Colombia®. Y, posteriormente, fomentaron la liberacion de
Francisco Galan para que realizara una serie de encuentros con diversos
sectores de la sociedad, dirigidos a discutir sobre los cinco obstaculos
que enfrentaba la salida negociada.

El reconocimiento de la existencia del conflicto armado interno tie-
ne un valor simbolico esencial porque, al hacerlo, implicitamente se ad-
miten las raices politicas e ideoldgicas de la confrontacion y se le otorga
cierta legitimidad a la lucha insurgente o, por lo menos, se le permite
cierto margen de accién en las negociaciones. La importancia de este
punto de quiebre se hace evidente si se considera el caracter que hasta
esa fecha habia tenido el discurso de Uribe: hasta entonces, el Presidente
ubicaba el conflicto en el marco conceptual de la guerra internacional
contra el terrorismo, calificacién que deslegitimaba totalmente al ELN
y hacia practicamente imposible una negociacioén con esta organizacion
sobre temas sustanciales (como esperaba el ELN), es decir, aquellos que
van mas alla de la mera desmovilizacién de sus estructuras armadas.
El reconocimiento del conflicto interno supone una transformacion
esencial de la postura publica del gobierno Uribe sobre el conflicto co-
lombiano y sobre las implicaciones de unas negociaciones de paz para
terminarlo.

Medina desarrolla esta idea de forma similar: “la aceptacion de la
existencia del conflicto determina directamente el reconocimiento de
unos actores sociales y politicos que lo desarrollan y establece la necesi-
dad de la solucion politica negociada” (Medina, 2010: 96). Se trata de
un avance significativo en el proceso de dialogos con el ELN, por cuanto
el principal obstaculo para el avance de las negociaciones con el gobier-
no Uribe se localiz6 justamente en la divergencia de perspectivas sobre
el conflicto armado y sobre qué cuestiones se debaten en el marco de
unas negociaciones. Se trata de una flexibilizacion de la posicion publica
gubernamental que permitié el avance de los didlogos.

En palabras del presidente Uribe, “en aras de las superiores conveniencias de la patria de-
pongo mis personales convicciones y en nombre de la institucion presidencial acepto que
hay conflicto” (ACP, 2006: 61).

Tal como sefnala Bouvier, del United States Institute of Peace (USIP), “La falta de una vision
comun del problema, asi como la incapacidad para ponerse de acuerdo sobre el lenguaje
apropiado para describir o desarrollar un discurso que sustente su resolucion, contribuye al
fracaso de los didlogos” (V. M. Bouvier, 2006: 17 [traduccién de los autores]).
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Esto se evidencia al constatar el viraje del primer mandatario hacia
una actitud mas conciliadora. Una muestra de su flexibilizacién la dio
cuando permitié la liberacion temporal de Francisco Galan para que
realizara una serie de encuentros con diversos sectores de la sociedad ci-
vil en la llamada Casa de Paz?!, con el fin de discutir sobre los obstaculos
que enfrentaba la salida negociada con el grupo armado.

Es decir, el Presidente abrio la posibilidad de incluir a la sociedad ci-
vil en una salida negociada. Esto tuvo como efecto concreto el inicio de
las rondas exploratorias formales realizadas en Cuba bajo la facilitacion
del grupo de paises amigos**: Noruega, Espafa y Suiza (Bouvier, 2006:
4)%. Sobre este asunto, la Oficina del Alto Comisionado para la Paz ase-
gurd: “El funcionamiento de la Casa de Paz que el gobierno reconoce
como un esfuerzo valido, importante y consistente de la sociedad civil,
ha sido fundamental para aclimatar la confianza y hacer posible esta
Reunién Formal Exploratoria” (ACP, 2006: 76).

La participacién de la sociedad civil en las negociaciones de paz ha
sido un factor clave para el ELN, especialmente después de la formula-
cion de la propuesta de Convencion Nacional hecha entre 1996 y 1998%,
y dada su estrecha relacion con ciertos sectores sociales. Ademas, la in-
clusién de la sociedad civil es esencial en los procesos de negociacion
porque, en ultimas, es la que “da vida” a los acuerdos de paz alcanzados

2 Esta idea es una innovacion sugerida por cinco representantes de la sociedad civil, del Gru-

po de Garantes (Moritz Ackerman, Daniel Garcia Pena, Alvaro Jiménez, Gustavo Ruiz y
Alejo Vargas). Véase ICG (2007: 11).

En junio de 2000 se formé el “Grupo de Paises Amigos y Facilitadores para el proceso de
paz con el ELN”, en el cual se incluyé a Noruega, Espafia, Suiza, Francia y Cuba. Este grupo
tendria el mandato de acompanar y apoyar el proceso, funciones de conciliacion y verifica-
cién y ejercicios de caracter humanitario. (“Comunicado Ptblico: Acuerdo de constitucién
del Grupo de Paises amigos y facilitadores del proceso de paz con el ELN”, 2000).

Hay que resaltar que el papel de estos paises en el proceso de paz entre el ELN y el gobierno
Uribe no estaba claro. De acuerdo con ICG, “Los tres paises han pasado de servir como
garantes durante las etapas iniciales de las conversaciones, a una breve facilitacion durante
la tercera ronda de didlogo, cuando las dos partes consultaron con ellos temas sustantivos, y
a ser practicamente excluidos de las ultimas dos rondas” (ICG, 2007: 13).

En términos generales, la Convencion Nacional es concebida por el ELN como un es-
pacio de encuentro y construccién de consensos entre todos los sectores de la sociedad
para buscar una salida creible al conflicto armado. “Para el ELN, la Convencién Nacio-
nal y la negociacion son escenarios en los que la diversidad de actores de la sociedad
colombiana —especialmente los sectores tradicionalmente excluidos- debe disefiar los
cambios que los problemas nacionales ameritan” (Vargas, 2006: 285). En este sentido, el
ELN renuncia a establecerse como “vanguardia” de la lucha revolucionaria y, en lugar
de ello, se concibe como una suerte de garante armado que vigilaria los acuerdos de
transformacion politica y social a los que llegaria el conjunto de la sociedad colombiana
en la mesa de negociaciones.
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durante los didlogos (Reychler et. al., 2008: 10). El apoyo popular es el
que brinda legitimidad al proceso y a sus participantes.

Ahora bien, el cambio de tono del presidente Uribe —que lo llevé a
aceptar el establecimiento de la Casa de Paz- también se explica si se
tiene en cuenta la coyuntura politica de finales de 2005 e inicios de 2006.
Tal como sefala Hernandez, “La coyuntura electoral del primer semes-
tre del 2006, el desgaste de la politica de Seguridad Democratica en la
desmovilizaciéon de los grupos paramilitares mediante la cuestionada
Ley de Justicia y Paz, el fracaso militar del Plan Patriota en su objetivo
de la derrota de las Farc, el escepticismo de la sociedad con respecto al
Intercambio Humanitario, pueden justificar el reciente interés del go-
bierno Uribe en el didlogo con el ELN” (Hernandez, 2006: 12).

Negativa del ELN a firmar el Acuerdo Base y estancamiento de las
negociaciones

El quinto punto de quiebre identificado fue la negativa del ELN a sus-
cribir el Acuerdo Base que resultd de la cuarta ronda de acercamientos
desarrollada en Cuba entre el 20 y el 25 de octubre de 2006. Ademas,
se relaciona con el estancamiento en que entr6 el proceso de didlogos
luego de que el ELN presentara una nueva propuesta sobre el cese de
hostilidades y el gobierno respondiera con la formulacién de nuevas
condiciones para su cumplimiento®. Se trata de un punto de quiebre
con consecuencias negativas para el proceso de negociaciones, desde el
cual pueden derivarse aprendizajes e identificarse algunos obstaculos.

Este punto de quiebre indica que las caracteristicas del conflicto co-
lombiano imponen dilemas complejos al proceso de negociacion. Sefa-
la, por ejemplo, la importancia del cese al fuego y su verificacion. Mues-
tra que la percepcion de seguridad de los combatientes del ELN, no solo
respecto de las Fuerzas Armadas estatales sino igualmente en relacion
con los otros grupos armados, es uno de los factores que mas inquieta a
los insurgentes. Adicionalmente, reafirma que las negociaciones “clasi-
cas” pueden ser contraproducentes, pues fomentan la aparicion de posi-
ciones intransigentes que finalmente llevan a la ruptura entre las partes.

» En términos estrictos, la formulacion de nuevas condiciones para aceptar el cese de hostili-
dades es otro punto de quiebre independiente. Sin embargo, se decidié unificar este punto
de quiebre con el anterior (la negativa del ELN para firmar el Acuerdo Base), a fin de facili-
tar su explicacion en este documento.
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A pesar de que durante todo el ano 2006 impero cierto tono positi-
vo, no se logré aumentar la confianza. Una vez mas las partes hicieron
declaraciones abiertamente hostiles*® que desembocaron en un nuevo
estancamiento del proceso. Esto se hace evidente con la ausencia de An-
tonio Garcia en la quinta ronda de conversaciones y después, durante la
sexta, cuando ninguno de los dos voceros del ELN, ni Antonio Garcia
ni Pablo Beltran, asisten a la reunién (El Tiempo, 2007, 13 de abril)?.
La ausencia de tales negociadores en la quinta y sexta rondas fue la pri-
mera sefial de que el proceso de negociaciones habia entrado en nueva
crisis. De un lado, la inasistencia de Garcia a la quinta —a la cual solo
se presento Beltran—- podria entenderse como un intento de la guerrilla
de reservarse cierto margen de decision y la posibilidad de desconocer
las decisiones que tomara su “plenipotenciario” (Nieto, R., 2007, 14 de
abril). Ya en el pasado se habia presentado un antecedente cuando el
Coce habia decidido desconocer los acuerdos a los que Francisco Galan
habia llegado con el facilitador mexicano y se habia negado a firmar el
documento, que preveia la reunién en México entre el facilitador y el
Coce. Tal coyuntura recuerda la importancia de la representatividad y la
autoridad de los voceros para que en los momentos determinantes del
proceso se refrenden los acuerdos concertados.

De otro lado, la ausencia de los voceros del grupo armado en la quin-
ta y la sexta rondas de acercamientos también pudo obedecer a que el
ELN no queria asumir compromisos sustantivos, pero tampoco esta-
ba interesado en romper definitivamente los didlogos. Levantarse de la
mesa de negociacion suponia un alto costo politico que el ELN no de-
seaba pagar. Ademas, mantener conversaciones con el gobierno “les da
un espacio politico a los ‘elenos’ que de otra manera no tendrian” (Nieto,
R., 2007, 14 de abril).

Pablo Beltran, dias después, propuso un cese del fuego y las hostili-
dades temporal y experimental. El vocero asegurd que cuando el ELN

2 De una parte, Uribe se refiri6 a los dirigentes del Polo Democrético Alternativo como “te-

rroristas de corbata” y acusé a Carlos Gaviria, presidente en ese momento de este partido,
de tener una actitud servil del ELN durante las ultimas rondas de conversaciones. “Antonio
Garcia’, por su parte, afirmé que los ataques verbales del presidente Uribe a lideres de la
oposicién ponian en peligro y cuestionaban el futuro del didlogo (EIl Tiempo, 10 de febrero
de 2007).

Esto provoco una profunda molestia del gobierno, toda vez que estos lideres guerrillero go-
zaban de ciertos beneficios (como la suspension de sus 6rdenes de captura y su permanencia
en territorio venezolano), justamente para que cumplieran con su papel de voceros en la
mesa de negociaciones.
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“firme el cese, se compromete a liberar a los retenidos que tenga en ese
momento y a no hacer retenciones con propdsito econémico mientras
dure” (El Tiempo, 2007, 28 de junio). Con este acto, la guerrilla supuso
que iba a iniciarse un proceso de flexibilizacion respecto a la verifica-
cion del cese de hostilidades y otros puntos del acuerdo (entrevista con
‘Gabino, en Valencia, 2007: 5). Sin embargo, a pesar de que se esperaba
un giro positivo del proceso, el gobierno respondié con la formulacién
de nuevas condiciones y pidi6 no solo la concentracion de las tropas en
un lugar especifico sino también la identificacién de los combatientes.

Por su parte, el grupo armado respondié a este anuncio del gobierno
con la introduccién de nuevas condiciones: estaria dispuesto a acordar
el cese de hostilidades siempre y cuando se congelara la firma del TLC
con Estados Unidos. Con la formulacién de estas nuevas condiciones,
no negociables ni para el ELN ni para del gobierno, ambas partes retiran
sus propuestas y concesiones sobre el cese de hostilidades y la liberacién
de secuestrados®.

De esa manera, una semana después de finalizada la octava ronda
exploratoria, el ELN asegurd que las negociaciones habian llegado a un
punto muerto, por dos razones: “La insistencia del gobierno en la con-
centracion e identificacién de todos los combatientes del movimiento
y la insistencia y el desacuerdo en torno a qué significa la paz” (ICG,
2007: 13)*. A pesar de que posteriormente se hicieron algunos intentos
de dinamizar el proceso y superar los obstaculos en los temas del cese
de hostilidades y concentracion de los combatientes, no se logré llegar a
ningtn acuerdo y el proceso entré en una fase de estancamiento.

En este sentido, el asunto del cese de hostilidades y su verificacion, es
decir, la concentracion y la identificacién de los combatientes, adquiere
especial relevancia en el desarrollo de los acercamientos. Es un asunto
problematico, pues se trata de un paso sin retorno hacia la desmovili-
zacion de las estructuras armadas de la guerrilla. Con ello se evidencia,
una vez mas, la diferencia en el enfoque de las partes sobre qué se obtiene

Para una discusion sobre la toma de posiciones extremas como estrategia para desarrollar
agendas secretas, véase C. A. Crocker et al., 2004: 99f.

Sobre este punto, ‘Gabino’ aseguraba: “La fuerza publica sabe con exactitud la ubicacion del
ELN, todas las zonas estin militarizadas y en conflicto permanente, no hay mayores secre-
tos. La fuerza y las actividades se pueden reportar ante comisiones de verificacion. Todos los
compromisos se pueden verificar si hay voluntad, y el ELN la tiene. El que pretende hacer
trampa serd facilmente descubierto. En esto deben jugar un papel importante los paises
que han acompaiado el proceso. Es la oportunidad para darle un lugar preponderante a la
comunidad internacional” (Entrevista con ‘Gabino’ en: Valencia, 2007: 5).
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al negociar: si para el gobierno Uribe ese era un requisito para iniciar las
negociaciones, para el ELN era la tltima fase del proceso de paz.

Adicionalmente, las dificultades sobre la verificacion del cese de hos-
tilidades también tienen que ver con la percepcion de seguridad de los
insurgentes respecto a las fuerzas estatales y, asimismo, en relacion con
otros grupos armados. La decision del ELN de no firmar el Acuerdo
Base también puede estar relacionada con la influencia de las Farc: en
febrero de 2007 esta guerrilla anuncia su desacuerdo con el proceso de
negociaciones, lo que exacerba la tension entre las partes en el curso de
las negociaciones. El anuncio fue formulado en un ambiente de confron-
tacion entre las Farc y el ELN en Arauca, Antioquia y el suroccidente del
pais. Las Farc sefialaron que el ELN estaba viviendo “un triste ocaso”
como movimiento insurgente y cuestionaron duramente su intencién
de incorporarse al sistema politico vigente®*. Afirmaron, ademas, que el
ELN estaba infiltrado por la Inteligencia Militar y que no tenia mando
sobre sus frentes (El Tiempo, 2007, 13 de febrero).

La percepcion de seguridad de los insurgentes en un proceso de ne-
gociacion de paz parcial es un asunto decisivo. De acuerdo con ICG,
“como la tregua no incluiria a otros grupos armados (las Farc, los nuevos
grupos armados ilegales y los remanentes), la seguridad plantea proble-
mas. El ELN dice que lo tinico que puede proteger a los insurgentes de
ataques de otros grupos es la movilidad” (ICG, 2007: 13). La seguridad
de los combatientes es una cuestion compleja y crucial, pues durante el
proceso de dialogos y, luego, durante un eventual proceso de DDR, los
combatientes del ELN pueden ser blanco facil de balas que provengan
de mas de un enemigo del proceso (de las Farc, de algunos sectores de
las Fuerzas Armadas, de los neoparamilitares).

De otro lado, la negativa del ELN a firmar el Acuerdo Base evidencia
los posibles efectos negativos que puede tener una negociacién mal ma-
nejada. Con un enfoque en las posiciones (extremas), las partes buscan
lograr ganancias relativas, lo cual tiende llevar a los actores a una espiral
negativa que pone en riesgo el éxito de las negociaciones (Fischer y Ury,
1985: 5-10).

En este sentido, es posible que la presencia de un actor externo mas
activo en este momento crucial del proceso hubiera podido evitar su

30 Esto recuerda que los actores secundarios, en este caso las Farc, pueden estropear el proceso

de negociacion (obstaculo ya identificado en el punto de quiebre 2).
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estancamiento. El papel del facilitador Valencia al comienzo de los
acercamientos fue especialmente util. Conviene recordar que gracias
a su intervencion se avanzé justamente en el tema del cese de hostili-
dades, lo que permitié que los didlogos continuaran. Por ello, la par-
ticipacion de una tercera parte externa que propicie que los actores se
concentren en aquellos objetivos e intereses compartidos, y no tanto
en los puntos que los apartan, es una estrategia que ya ha probado
su validez. La conciliacién de los intereses y las posiciones es efecti-
va porque “tras las posiciones opuestas hay muchos otros intereses,
ademas de los que puedan oponerse. Tras posiciones contrapuestas
hay intereses compartidos y compatibles, ademas de los conflictivos
Fischer Ury, 1985: 49)*".

Mediacion del presidente Chdvez y ruptura de las negociaciones

El sexto punto de quiebre identificado por nosotros fue la inclusion, en
noviembre de 2007, del presidente venezolano Hugo Chavez en el pro-
ceso de negociacion. Luego de una aparente dinamizacion del proceso,
finalmente los acercamientos llegan a su fin. Se trata de un punto de
quiebre que inicialmente entrai6 perspectivas prometedoras pero que,
posteriormente, tuvo consecuencias negativas para las negociaciones®.

El sexto punto de quiebre llama la atencién sobre la importancia de
un actor externo para iniciar o reanudar los acercamientos luego de
etapas de estancamiento o de crisis. Indica, también, que la coyuntura
internacional tiene influencia sobre los procesos de negociacion de paz
que se realizan en Colombia. Los sefialamientos de varios autores (Rey-
chler et al., 2008 Stedman, 1997, entre otros) sobre el rol central de una
tercera parte internacional parecen confirmarse en este caso.

Para ilustrar la idea de concentrarse en los intereses y no en las posiciones, Fisher y Ury
(1985) ponen el siguiente ejemplo: “Piense en la historia de dos hombres que estdn pelean-
do en una biblioteca. Uno de ellos quiere abrir la ventana y el otro quiere que la ventana se
cierre. Discuten sobre qué tan abierta debe quedar la ventana: apenas una rendija, la mitad,
tres cuartos. Ninguna solucion logra satisfacerlos a ambos. Entonces entra la bibliotecaria.
Le pregunta a uno por qué quiere abrir la ventana: ‘para obtener aire fresco. Le pregunta
al otro por qué quiere cerrar la ventana: ‘para que no haya corriente’ Después de pensarlo
un momento, la bibliotecaria abre una ventana en la habitacién contigua, logrando asi que
entre aire fresco sin que haya corriente” (R. Fischer, W. Ury, 1985: 47).

En términos estrictos, se trata de dos puntos de quiebre: la inclusion del presidente Chévez
como mediador, de un lado, y el estancamiento del proceso por la cancelaciéon de su media-
cion, del otro. Por razones practicas, para facilitar su exposicion se decidié unificar esos dos
puntos de quiebre en uno.
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El 5 de septiembre de 2007 el presidente Chavez expresa su volun-
tad de reunirse con los miembros del ELN con el fin de desempanta-
nar los didlogos. Al dia siguiente el Coce responde en un comunicado
que da su beneplacito a la intervencion venezolana y llama a consul-
tas a su representante “para que luego de ellas podamos reanudar
formalmente las reuniones con el gobierno de Colombia” (Revista
Insurreccion, 2007, 6 de septiembre). En el siguiente mes, y gracias al
nuevo aire que le insufl6 la conducta del presidente Chavez, tuvieron
lugar varias rondas de negociacién en Caracas (EIl Tiempo, 2007, 18
de noviembre).

Sin embargo, el nuevo respiro que dio al proceso la participacion de
Chavez no duré mucho. La cancelacién que Uribe hizo de la mediacion
venezolana en noviembre de 2007 (Semana, 2007, 22 de noviembre) y
la extradicion a Estados Unidos de una serie de guerrilleros del ELN
precipitaron el resquebrajamiento total de las negociaciones. Tales su-
cesos originaron, durante los primeros meses del afio 2008, cierto clima
inédito de hostilidad entre las dos partes. Asi, por ejemplo, el presidente
Uribe reinici6é una campafa internacional para que se continuara cali-
ficando a las guerrillas colombianas como terroristas, reiteré su negati-
va de despejar cualquier zona para adelantar procesos de paz y decidié
crear un Batalléon de Alta Montafa en Narifio para combatir al ELN.
Esta agrupacion, por su parte, en un comunicado del 4 de abril de 2008,
suspendid a Francisco Galdn como representante de la organizacion
luego de que el vocero decidiera reunirse con el presidente Uribe para
tratar de encontrar salidas al estancamiento de las negociaciones (EI
Tiempo, 2008, 7 de abril).

Sobre el resquebrajamiento de las negociaciones es interesante cons-
tatar, tal como se menciono en el primer capitulo, que entre 2007 y 2009
(justo cuando se rompen las negociaciones) hubo una reactivacion de
las acciones unilaterales del ELN (véase Grafico 3, capitulo 1). Ademas
de hacer parte de un proceso de reacomodamiento y aprendizaje de la
organizacion, el hecho también llama la atencién sobre el uso de la vio-
lencia como herramienta de negociacion. En este caso, luego del fracaso
de las negociaciones, el ELN podria haber utilizado este incremento de
la violencia como recordatorio sobre las consecuencias negativas de la
continuacién del conflicto.

A lo largo del segundo semestre del afio 2008 se recorrié un camino
sinuoso que condujo a la profundizacion del estancamiento. Una de las
razones que explican la pardlisis en que se sumio el proceso de negocia-
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ciones durante este lapso fue la tensa situacion que entre 2008 y 2010 se
evidencid entre Colombia, de una parte, y Ecuador y Venezuela, de la
otra. En un ambiente de crispacion nacional era poco probable volver a
hablar de paz con las guerrillas. Justamente una de las acusaciones que
Colombia proferia contra sus vecinos era su velada colaboracién con la
insurgencia colombiana (Bouvier, 2010: 2).

En este sentido, el sexto punto de quiebre subraya el influjo de la
coyuntura internacional en el desarrollo de negociaciones. A finales
de 2007, cuando la mediacién de Chavez fue cancelada, y en marzo de
2008, cuando se presento la peor crisis diplomatica con Ecuador y Vene-
zuela (Semana, 2008, 11 de julio)®, la influencia negativa de la coyuntu-
ra internacional sobre las negociaciones de paz se hizo evidente.

A fines de 2008 y comienzos de 2009 el ELN hizo publico su interés
de una paz negociada, no con el gobierno sino tinicamente con la socie-
dad civil y la comunidad internacional. Se trat6 de una suerte de “radi-
calizacion” de la propuesta de Convencion Nacional que, por ejemplo,
fomentd el inicio de un largo intercambio epistolar con el movimiento
Colombianos y Colombianas por la Paz que al fin de cuentas no produjo
ningun avance sustancial en los acercamientos.

Asi, durante el afio 2009 y el primer semestre de 2010 se rompi6 to-
talmente cualquier posibilidad de reiniciar el proceso de negociaciones.
En este periodo no hubo relaciéon alguna entre el gobierno y la orga-
nizacién guerrillera para reactivar los acercamientos. El mandato del
presidente Uribe finalizd, en agosto de 2010, con un nuevo fracaso de
los intentos de paz con el ELN.

Principales obstdculos, lecciones y tensiones de las negociaciones
Uribe-ELN (2004-2007)

El analisis de los dialogos de paz entre la administracién Uribe y el ELN
permitié identificar la principal tensiéon que dificulto el avance de estas

El ataque de las Fuerzas Militares hecho en territorio ecuatoriano el 1° de marzo y que ter-
miné con la vida del lider guerrillero ‘Raul Reyes” produjo indignacion en los gobiernos ve-
nezolano y nicaragiiense. El hecho agudizd la crisis en las relaciones, que ya estaban tensas,
entre Colombia y Venezuela. En la prensa internacional se divulga informacion supuesta-
mente extraida del computador de Raul Reyes, que compromete al mandatario venezolano
con el auspicio econdmico a las Farc. El 15 de este mes el director interino de la Interpol,
Ronald Kenneth, asegura que los archivos de los computadores no han sido manipulados
(Semana, 2008, 11 de julio).
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negociaciones, fue ttil para establecer cuales fueron los mas protube-
rantes obstaculos que entorpecieron el proceso y sirvié para precisar
una serie de aprendizajes ttiles para futuras iniciativas de paz.

En primer lugar, se determiné que la principal tension para el avance
de las negociaciones entre el ELN y la administracién Uribe fue la di-
vergencia de perspectivas sobre las negociaciones. Mientras el enfoque
del gobierno Uribe fue fundamentalmente militar, centrado en lograr
el desmonte y la desmovilizacién del ELN (parecidos al proceso con las
AUC), el del ELN fue esencialmente politico, orientado a convocar la
Convencion Nacional para debatir las causas estructurales del conflicto
armado colombiano. La incompatibilidad sobre por qué negociaban y
qué podrian conseguir al negociar es una de las razones que explican
el fracaso del proceso de los dialogos. Asi mismo, se establecié que la
estrategia tradicional de “negociacién” acentud e hizo mas rigidas las
posiciones de las dos partes, exacerbando la incompatibilidad y el anta-
gonismo del ELN y el gobierno Uribe.

En segundo lugar, se identificaron tres grandes obstaculos que im-
pidieron el avance del proceso de didlogos. De un lado, la discusién
sobre el cese de hostilidades, incluida la concentracién e identificacion
de los combatientes como mecanismo de verificacion, fue especial-
mente problematica porque este es un paso sin retorno hacia la des-
movilizaciéon de las estructuras armadas del ELN. Si para el gobierno
Uribe era un requisito para iniciar las negociaciones, para el ELN era
el ultimo eslabon del proceso de paz. Ademads, las dificultades sobre
la verificacion del cese de hostilidades tienen que ver con la percep-
cién de seguridad de los insurgentes respecto a las fuerzas estatales y,
también, en relacién con otros grupos armados (como las Farc y los
neoparamilitares).

De otro lado, las cuestiones relacionadas con las actividades delic-
tivas del ELN constituyeron asimismo uno de los principales obstacu-
los de las negociaciones de paz con el presidente Uribe. Més especifi-
camente, el tema del secuestro fue un escollo insalvable en el proceso,
toda vez que se relaciona con el problema de la financiacion de la orga-
nizacion. Como el secuestro despierta una extendida desaprobacion y
repudio de la sociedad colombiana, el gobierno no podia ceder en esta
materia. Por ultimo, se evidencié que la complejidad y las relaciones
entre la multitud de actores involucrados en el conflicto colombiano
obstaculizaron las negociaciones, lo cual se advirtié en los intentos de
las Farc de estropear el proceso.
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Finalmente, el estudio de los didlogos entre el presidente Uribe y
el ELN fue util para identificar cuatro aprendizajes que deben tener-
se en cuenta en la confeccion de una nueva politica de negociacion
de paz con esa guerrilla: 1. Se estableci6 que la participacién de una
tercera parte internacional en el proceso es fundamental para iniciar
y reactivar las negociaciones y, ademas, para que las partes en con-
frontacion encuentren convergencia sobre puntos extremos aparen-
temente incompatibles; 2. Se demostr6 que la legitimidad es uno de
los activos y fuentes de poder mas importantes en unas negociacio-
nes de paz; 3. Se corrobor6 la importancia de la representatividad de
los voceros de las partes en confrontaciéon para que en los momentos
determinantes se refrenden los acuerdos pactados; y 4. Se sefial6 la
relevancia de incluir a la sociedad civil en un proceso de negociacion
con el ELN.

A continuacion se utilizan los aprendizajes derivados del analisis
de los acercamientos entre el gobierno Uribe y el ELN para discutir
si en la coyuntura actual una soluciéon negociada con el ELN es per-
tinente y eficiente para la terminacion del conflicto con esta organi-
zacion.

Posibilidades y perspectivas para negociar con el ELN

En esta segunda seccion se presenta un andlisis de coyuntura destinado
a establecer la pertinencia, viabilidad y eficiencia de la implementacién
de una politica de negociaciones de paz con el ELN en la actualidad. El
objetivo de esta parte es determinar si, dada la actual coyuntura politica,
la tension principal y los obstaculos centrales identificados en el analisis
de las ultimas negociaciones siguen constituyendo un serio impedimen-
to para iniciar y culminar exitosamente un nuevo intento de solucién
negociada con el ELN.

Para hacerlo, en primer lugar, se describe la nueva coyuntura politica
y se explican las razones por las cuales la posesion del presidente Santos
ha abierto nuevamente el debate sobre la posibilidad de iniciar unas ne-
gociaciones de paz con las guerrillas. Aqui se afirma que a pesar de que
en la actualidad hay condiciones favorables para iniciar una negociacion
con el ELN, la situacion del conflicto armado sigue caracterizandose por
el “estancamiento de las 4-S” (por sus siglas en inglés: stable, soft, self-
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serving, stalemate), lo cual obstaculiza cualquier iniciativa de didlogo™.
En segundo lugar se discuten los aprendizajes derivados del estudio de
las negociaciones con el presidente Uribe y se evidencia que negociar,
en su sentido clasico, no es la soluciéon mas adecuada para disminuir
la violencia y acabar con el conflicto planteado con esa agrupacion ar-
mada. Finalmente, en lugar de sugerir la inaccidn, se propone iniciar
un debate sobre la manera mas acertada de desarrollar la propuesta de
“derrota politica” o “asfixia democratica” del ELN. Es decir, se plantea la
adopcidén de una perspectiva de solucion de problemas para iniciar un
proceso de paz con esta organizacion que supere la dicotomia conflicto-
negociacion.

Coyuntura actual. El gobierno Santos y el mejoramiento del ambiente

Con la llegada de Juan Manuel Santos a la Presidencia de la Republica se
present6 una nueva coyuntura politica que abri6 la posibilidad de cons-
truir caminos para una renovada iniciativa de paz con el ELN. A pesar
de que el nuevo gobierno se ha caracterizado por continuar combatien-
do decididamente a los grupos armados ilegales (y el ELN no ha esca-
pado de esta determinacion), la agenda legislativa de su administracién
muestra un renovado interés por la reconciliacién y la paz. La actual
coyuntura politica insinua, ademas, la existencia de cierta convergencia
en la vision del “estado final” de las dos partes en contienda, condicién
crucial para salir del estancamiento de las 4-S.

El interés por la reconciliacion y la construccion de paz expresado
por la administracion Santos debe ser considerado en relacion con las
actuales expresiones del conflicto colombiano, cuando la guerra con-
trainsurgente se caracteriza por la victoria estratégica del Estado y la

3 Académicos y profesionales suelen coincidir en que uno de los requisitos centrales para que

se inicie un proceso de negociacion de paz es la presencia de un “momento maduro” (ripe-
ness) del conflicto violento. Este concepto hace alusion a que el momento mas indicado para
emprender negociaciones de paz es cuando los actores enfrentados consideran imposible
una victoria militar y, ademds, cuando seguir combatiendo se hace demasiado oneroso. Esto
eslo que Zartman (2001a: 8) llama un estancamiento mutuamente doloroso (mutual hurtirg
stalemate). Ahora bien, el concepto del momento “maduro” como requisito para iniciar un
proceso de negociacion se queda corto en contextos de confrontacién asimétrica y prolon-
gada, como es el colombiano. De acuerdo con Zartman, una de las caracteristicas de este
tipo de conflictos es la improbabilidad de que se presenten momentos “maduros” que abran
la ventana de oportunidad a las negociaciones. Por el contrario, una de las particularidades
de los conflictos prolongados es la existencia de un estancamiento estable, de baja intensi-
dad y autorreproductivo (I. W. Zartman, 2001. Citado en C. A. Crocker et al., 2005: 52).
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marginalizacion de las confrontaciones armadas hacia las fronteras in-
ternas y externas.” Se distingue, ademas, por la persistencia y la sobre-
vivencia de los grupos guerrilleros: en el primer capitulo se advirtié
que el ELN todavia tiene presencia relativa en quince departamentos
y cuenta con un numero considerable de hombres en armas (entre
1.800 y 3.000 hombres), razén por la cual no se puede subestimar su
capacidad operativa.

El surgimiento de la nueva coyuntura politica, ademas, esta relacio-
nada principalmente con cinco factores: el hallazgo de una alternativa
mutuamente preferible, el surgimiento de la Unidad Nacional, la posi-
bilidad de contar con el apoyo del estamento militar para unas even-
tuales negociaciones, los incentivos econémicos para firmar la paz y, fi-
nalmente, un nuevo contexto internacional. A continuacion se exponen
detalladamente cada uno de ellos.

El hallazgo de una alternativa mutuamente preferible

Una de las razones principales que indica que la actual coyuntura es
propicia para una negociacion de paz, es el hallazgo de una alternativa
mutuamente preferible. Zartman (2001b) sefiala que la clave para salir
de la situacion de estancamiento, propia de los conflictos prolongados
(de 4-S), es establecer una “alternativa preferible” (a la continuacién de
la guerra). Esto supone el alcance de cierta convergencia en la vision de
las dos partes sobre el “objetivo” o el “estado final” de las negociaciones
(Reychler et al., 2007: 19). En otras palabras, la idea se refiere al hecho
de que las partes en confrontacion no cambiarian su comportamiento si
no se les presenta una alternativa mejor: no se abandona el barco en el
que se esta navegando, por mas que se esté muy aburrido en él, si no se
tiene la posibilidad de navegar en otro que ofrezca mejores alternativas
(Zartman, 2001b: 298). En palabras de Francisco Galan,

» La victoria estratégica militar hace referencia a una aumento de la asimetria bélica entre las
fuerzas del Estado y las estructuras guerrilleras. En palabras de Granada, Restrepo y Vargas,
“A través de los procesos de cambio organizacional y operativo, las fuerzas estatales logra-
ron un aumento sustancial de la asimetria bélica, al punto que, a este momento de la con-
frontacidn, se puede aseverar que han conseguido un triunfo estratégico, y probablemente
irreversible, de la guerra” (Granada, Restrepo, Vargas, 2009: 78).
La idea de la marginalizacién del conflicto tiene que ver con el traslado progresivo de las
confrontaciones armadas entre guerrillas y fuerzas estatales “hacia los margenes geograficos
y socioeconémicos del pais” (2009: 88). Para una mayor discusion sobre estos aspectos ver
Granada, Restrepo, y Vargas (2009: 48-96).



La paz abandonada 205

“No es posible una negociacion sin la voluntad interna de abandonar la guerra,
pero a su vez no es posible abandonar la guerra si no hay una oferta alternativa
que convenza a la guerrilla que la paz es mds conveniente y de mayor beneficio
social e individual que la guerra” (Galan, en Vargas, 2010: 185).

Esto suelen pasarlo por alto analistas y hacedores de politica que se
concentran en el comienzo de las negociaciones pero ignoran la necesi-
dad de construir un “resultado atractivo” de ellas (Zartman, 2001b: 298).

En la coyuntura de hoy parecen empezar a presentarse los primeros
progresos para la construccion de esa “alternativa preferible”. Ya desde
antes de su posesion, en junio de 2010, su compaiiero de férmula, el vice-
presidente Angelino Garzdn, habia manifestado que el gobierno entrante
se esforzaria por transitar hacia la paz y la reconciliacién como una conti-
nuidad de la politica de Seguridad Democritica (Fisas, 2010: 14f).

En su discurso de posesion Santos asegurd que “la puerta del diadlogo
no esta cerrada con llave”, y como respuesta a una insinuacién que dias
antes habia hecho ‘Alfonso Cano, maximo lider de las Farc, el mandata-
rio afirmo:

“Yo aspiro, durante mi gobierno, a sembrar las bases de una verdadera reconcilia-
cion entre los colombianos. A los grupos armados que invocan razones politicas
y hoy hablan otra vez de didlogo y negociacion, les digo que mi gobierno estara
abierto a cualquier conversaciéon que busque la erradicacion de la violencia y la
construccion de una sociedad mas prospera, equitativa y justa” (citado en Fisas,
2010: 15).

En este sentido, el gobierno Santos tiene una agenda bastante distin-
ta de la de su predecesor. Su interés central ya no parece ser el aniquila-
miento y la victoria militar sobre las guerrillas sino la reconciliaciéon. En
una entrevista, realizada en febrero de 2011, Santos declar6 al respecto:

“... creo que este pais necesita avanzar mucho en materia de justicia social. Avan-
zar muchisimo en materia de cicatrizar las heridas que la violencia le ha dejado
y que nos han obligado a pensar y a discutir siempre sobre el pasado y no sobre
el futuro. Si logramos cicatrizar esas heridas y distribuir mejor la riqueza que
estamos creando, este pais es imparable” (citado en Moreno, 2011, 13 de febrero).

Lo anterior se confirma si se echa una rapida mirada a la agenda
legislativa de la administracion Santos: la “Ley de Victimas”, la “Ley de
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Tierras” y la “Ley de Paz” figuran en los planes del actual gobierno co-
lombiano. Asi, la voluntad de Santos de liderar reformas que ataquen
algunos de los factores estructurales del conflicto se traduce en el sur-
gimiento de mejores condiciones para una paz negociada con el ELN*.

En este sentido, la “Ley de Victimas” y la “Ley de Tierras”*” consti-
tuyen iniciativas que pretenden reparar en términos morales y materia-
les a las victimas del conflicto armado con el fin de cerrar las “heridas
de la violencia y sentar las bases para una sociedad menos indolente y
mas solidaria” (El Espectador, 2011, 24 de abril). Si se tiene en cuenta
que las tierras despojadas o que han sido abandonadas por causa de la
violencia ascienden aproximadamente a 6,5 millones de hectareas (de
acuerdo con la ITI Encuesta Nacional de Verificacion de los derechos de
la poblaciéon desplazada) (Paredes, 2011, 5 de mayo), este es un avance
sustancial para la resolucion del conflicto. El reconocimiento por parte
del Estado del despojo y de la situacion de vulnerabilidad de las victimas
es un paso inicial hacia la reconciliacion y la busqueda de la paz.

Asi mismo, dado que el acceso a la tierra ha sido uno de los ejes
fundamentales del conflicto armado colombiano, una respuesta a esta
problematica por los cauces institucionales puede empezar a configurar
la llamada “alternativa preferible”. En efecto, de acuerdo con el director
del Codhes, Marco Romero, el problema de la tierra ha sido la cuestion
central del conflicto colombiano, situacién que puede tener solucion
por las vias legales. En sus palabras,

“El ministro [de Agricultura] Restrepo ha planteado objetivos de una reforma,
que sillegan a tener el aval del Congreso, el escenario para la paz seria interesante
y dejaria a la guerrilla sin piso politico. Esos objetivos, ha dicho el Ministro, son:
crear zonas de reserva campesina, entregar Carimagua a los desplazados, reducir

Una idea parecida sobre una “coyuntura reformista” es expuesta por Vargas, 2010: 78.

En todo caso, cabe mencionar que una de las iniciativas centrales del gobierno Santos para
la construccion de paz, la Ley de Victimas, con su capitulo de tierras, no goza del total res-
paldo del ELN. De acuerdo con la organizacion guerrillera, esta ley solo busca profundizar
el modelo econémico de “capitalismo neoliberal salvaje” impulsado por Santos. Tal como
aseguran en la revista Insurreccién, “Los sucesivos gobiernos colombianos han buscado el
camino de la manipulacién medidtica, la represion y las medidas legislativas, que les permi-
tan lograr ‘un campo sin campesinos, conforme a los intereses del gran capital extranjero y
nacional. Este es hoy el marco de la Ley de Victimas promovida por el gobierno de Santos.
El presidente ha reafirmado que Colombia se perfila como pais inversionista y minero, de
puertas abiertas al capital extranjero. La llamada Ley de Tierras responde a dicha politica y
con ella se legalizara el despojo de 6,2 millones de hectareas de tierra robadas a los campe-
sinos, victimas del desplazamiento forzado” (Revista Insurreccién, 2011, 17 de enero).
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la extension de tierra ganadera y liberarla para otros proyectos, hacer compatible
la mineria con la agricultura. Silos logra, por primera vez un régimen politico, en
un escenario representativo de la democracia y no en una mesa de negociacion
con la guerrilla, como ha ocurrido, resolveria el problema de la tierra” (entrevista
con Marco Romero, en: Semana, 2010, 25 de noviembre).

Asi mismo, la aprobacién de la “Ley de Victimas” implica el reco-
nocimiento del conflicto armado. Si bien esta ley contempla el recono-
cimiento del conflicto para “delimitar el universo de victimas sujeto a
reparacion, para no incluir a los afectados por la delincuencia comun”
(Semana, 2011, 4 de mayo), ello tiene alcances politicos mas profundos.
Tal como se argumentaba en la seccién de las ultimas negociaciones con
el presidente Uribe (cuarto punto de quiebre), el reconocimiento del
conflicto armado tiene un valor simbdlico esencial para unos eventuales
dialogos de paz. Con esto, al tiempo que se reconocen las raices politicas
del conflicto, se otorga a los grupos guerrilleros cierto margen de accion
para negociar.

En este sentido, si se tiene en cuenta el ambiente “reformista” de la
administracion Santos, parece haber cierta convergencia con respecto
al “estado final™: algunos de los cambios que siempre ha exigido esta
guerrilla, como el acceso a la tierra (aunque con algunos reparos y cri-
ticas por parte del grupo guerrillero) o el reconocimiento del conflicto
armado, se estan tramitando dentro el marco democratico. Las posibi-
lidades del gobierno Santos, tanto de encauzar exitosamente estas re-
formas como de iniciar unas eventuales negociaciones con el ELN, son
consecuentemente mayores que las de su inmediato antecesor.

Ahora bien, la implementacién de iniciativas como la Ley de tierras
o la Ley de victimas tiene acérrimos enemigos, que pueden amenazar el
proyecto de construccion de paz de la administracion Santos. En el caso
de la primera, por ejemplo, se destacan tres sectores que se oponen a su
aprobacion: el narcotrafico, “para quienes las tierras supone fortalecer
el negocio ilicito de las drogas, fortalecimiento territorial y lavado de
dinero”; los tenedores improductivos de las tierras, que las utilizan en
gran medida para el engorde de ganado, y algunos miembros de la clase
politica (Semana, 2010, 22 de septiembre), en su mayoria del ambito re-
gional. Asi, por ejemplo, ya ha habido casos de asesinatos y amenazas a
beneficiarios de restituciones de tierras y a lideres de victimas y despla-
zados (véase El Tiempo, 2011, 26 de febrero; El Espectador, 2011, 20 de
enero), y el Cinep ha denunciado que entre agosto y diciembre de 2010
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se presentaron “11 asesinatos de lideres de desplazados que trabajaban
por la restitucion de tierras” (EI Espectador, 2011, 6 de marzo).

Por su parte, International Crisis Group, al mencionar los peligros
que enfrenta la Ley de tierras, asegura: “como la ley promete cuestionar
los intereses de poderosos terratenientes —muchos con lazos directos
con el Congreso—-, tanto como con grupos criminales, las demandas de
restitucion pueden, por si mismas, generar potencialmente violencia y
poner en peligro a las victimas” (ICG, 2010: 21 [traduccién de los au-
tores]). En este sentido, conviene tener en cuenta que los intereses de
sectores terratenientes y criminales van en contravia de la agenda le-
gislativa y de la confeccion de una politica de conciliaciéon y de paz. De
ahi que el gobierno Santos deba tener especial cuidado en contrarrestar
tales intereses durante la implementacién de la Ley de Victimas y de
Restitucion de Tierras, dado que constituyen un factor de riesgo para el
surgimiento de nuevos conflictos en el futuro.

Por los lados del ELN, la decisién de negociar aparece casi como
inevitable, por varias razones, y en primer lugar porque el cambio de
gobierno ha implicado una derrota para la organizacion guerrillera. A
medida que la mayoria de los comentaristas de la realidad nacional pa-
recian coincidir en que Santos se ajustaria rigurosamente a las politicas
uribistas, el ELN esperaba contar con un ambiente ideal para la lucha
insurgente. Sin embargo, el giro dado por el Presidente y su proposito de
alcanzar la reconciliacién por medio de reformas legislativas han hecho
que el margen de maniobra del ELN se haya reducido ostensiblemente.

En segundo lugar, durante el gobierno Santos se ha refrendado la
condicion de derrota estratégica de las guerrillas. A nuestro modo de
ver, esta derrota tiene relacién con la sostenida reduccidn de las accio-
nes unilaterales de esa organizacion guerrillera en los tltimos afios. A
esa conclusion se llegd en diversos foros de discusion sostenidos duran-
te el afno 2008 y 2009 en donde se presentaron los resultados prelimina-
res de esta investigacion, en donde se hablaba de un cese al fuego virtual.
Tal vez, como atras también se planteo, ese virtual cese de hostilidades
obedezca a la presion que ejercen las Fuerzas Armadas del Estado, a un
posible cese de acciones deliberado para aclimatar un proceso de nego-
ciacion que parece ineludible, o a una combinacién de los dos factores.

En tercer lugar, las actuales circunstancias parecen empujar al ELN
a una negociacioén para que su proyecto no muera en el olvido. En la
medida en que su modelo de toma del poder es inviable, su peso politico
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parece ser su ultima fortaleza. La construccion de ‘poder popular’ y su
fortalecimiento politico en el nivel regional parecen ser un aliciente para
que opte por una solucion negociada. Asi, el ELN no querria desapro-
vechar el terreno politico ganado en las regiones en que histéricamente
ha tenido influencia luego de mas de cuarenta afios de lucha insurgente.

En ese sentido, a fines de octubre de 2010, el ELN volvié a hablar de
paz. Nicolas Rodriguez, alias ‘Gabino, hizo su reaparicion en la escena
nacional con una nueva declaraciéon. En un video publicado en la web,
el maximo lider de la organizacion aseguro:

“... el ELN quiere retomar la construccion de un camino de paz con la participa-
cién de todos los colombianos. Seguimos viendo valido el proceso de Convencion
Nacional, ya que nos permitira convocarnos a todos los colombianos a discutir
los problemas, recrear y construir la democracia participativa y ademas disenar
caminos de futuro. Todo este proceso podria concluir con una Asamblea Consti-
tuyente [...] Al Gobierno nacional le decimos que tiene el reto de ofertar [sic] al
pais un camino hacia la paz, pues el mandato constitucional asi lo establece. La
insurgencia existe por unas causas sociales, econémicas y politicas que los gobier-
nos no han querido transformar. A ese camino de transformaciones es al que la
insurgencia llama construccion de paz, y para ese propdsito siempre estaremos
dispuestos a dialogar” (Revista Insurreccion, 2010, 13 de diciembre).

Asi mismo, en declaraciéon hecha el 13 de diciembre de 2010, el
ELN suministrd pistas sobre algunos de los términos en los que, segin
ellos, debe desarrollarse el proceso de negociaciéon para que tenga éxi-
to: “no se deben pretender soluciones en un acto, sino en un proceso
que dé confianza a las Partes, en el que ellas mismas lo construirian
en acuerdos mutuos, que el pueblo y la nacion refrendarian” (Revista
Insurreccion, 2010, 13 de diciembre). De esta forma reiteran su interés
en adelantar una negociacion de paz construida e implementada por los
colombianos de a pie, antes que por ellos mismos. A su juicio, asi se evi-
taria incurrir en experiencias fallidas del pasado, en las que este proceso
estuvo sujeto a los vaivenes de una negociacion entre “ctpulas que se
autoexculpan” (Revista Insurreccion, 2010, 13 de diciembre).

Este ultimo es un elemento sumamente interesante: el ELN se conci-
be a si mismo como un “garante armado” (Vargas, 2006: 283) encargado
de vigilar los acuerdos de transformacion politica y social a los que arri-
baria el conjunto de la sociedad colombiana en la mesa de negociacio-
nes. En ese sentido, el papel de la sociedad civil puede ser decisivo para
obligar al ELN a entablar un proceso de negociaciones. Si a las bases
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sociales de los principales movimientos populares que tienen alguna re-
lacién con la organizacion guerrillera se les concede gran parte de sus
reivindicaciones por las vias legales (mediante las reformas que el go-
bierno Santos estd adelantando), esto puede presionar al ELN a que de-
cida negociar. La idea de la importancia de la sociedad civil en el asunto
se abordara mas adelante. Por ahora basta con resaltar que, una vez mas,
esta guerrilla plantea publicamente su voluntad de encontrar una salida
negociada del conflicto; una vez mds subraya la importancia de la inclu-
sion de la sociedad civil y la comunidad internacional para asegurar el
éxito de un proceso de esta indole, y, de nuevo, pide que se reconozca la
existencia del conflicto interno, cosa que les ofreceria cierto margen de
legitimidad para iniciar el proceso de negociacion. Eso quiere decir que
el libreto del ELN continda siendo esencialmente el mismo que utiliza-
ra durante los acercamientos con la administracién Uribe. Es decir, su
agenda es eminentemente politica y parece no tener en cuenta el nuevo
contexto que constituye la actual coyuntura.

Se puede concluir asi que, aunque la nueva coyuntura politica mues-
tra mejores condiciones para una salida del conflicto con el ELN y em-
pieza a definirse una convergencia en la vision del estado final, las pers-
pectivas de las negociaciones siguen siendo divergentes.

Nuevo gobierno, nueva coalicion

La posesion de Santos ha venido acompanada del surgimiento de la lla-
mada Unidad Nacional. La existencia de esta amplia coalicién de go-
bierno ha modificado ostensiblemente las condiciones para un eventual
proceso de paz con el ELN. Al aglutinar la mayor parte de las fuerzas
politicas relevantes (menos el Polo y el Partido Verde), el Presidente
goza de un espectro de concertacion politica mas amplio y tiene mayor
margen de negociacion. En ese sentido, la Unidad Nacional puede ser
util para garantizar la representatividad del gobierno y de los partidos
de su coalicion, en términos del “régimen politico™®, para el caso de un
nuevo proceso de paz con el ELN.

De acuerdo con Tilly, “la palabra ‘régimen’ [politico] resume las interacciones entre los
agentes gubernamentales, los miembros de la organizacion politica, adversarios y sujetos”
(Tilly, 2003: 31 [traduccién de los autores]). Es decir, se trata de las relaciones entre los
distintos actores politicos mediadas por el conjunto de instituciones que regulan la lucha
y el ejercicio del poder. En el original: “The word regime summarizes interactions among
governmental agents, polity members, challengers, and subjects” (Tilly, 2003: 31).
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En efecto, la Unidad Nacional es una alianza partidista (Partido Libe-
ral, Cambio Radical, Partido Conservador y Partido de la U) que parece
coincidir en lo fundamental®: acuerdos minimos respecto de la recon-
ciliacién, la construccion de paz y la busqueda de la prosperidad. Por
el momento, la denominada Unidad Nacional ha funcionado y puede
ser el escenario mas adecuado para adelantar una eventual negociacién
con el ELN. En efecto, esta coalicion ya ha arrojado ciertos resultados,
pues gracias a su existencia el Congreso ha aprobado algunas iniciativas
gubernamentales: la Ley de reforma a la salud, la Ley del primer empleo
(Brisefio, 2011, 8 de febrero), y la Ley de Victimas y de Restitucién de
Tierras (El Espectador, 2011, 10 de junio). Asi las cosas, uno de los fac-
tores principales para asegurar el éxito de unas negociaciones, esto es, la
representatividad de los actores politicos mas relevantes (tal como sefia-
lan Reychler et al., 2008: 10) parece concretarse en la Unidad Nacional.

Ahora bien, a pesar de que la Unidad Nacional goza de altos niveles
de representatividad politica, es necesario tener cautela sobre sus posi-
bilidades y sus alcances reales. Es decir, si bien la coalicién de gobierno
ha recibido una inicial acogida y el presidente Santos ha demostrado
una especial capacidad para cohesionar distintas fracciones oposito-
ras (por ejemplo, el Partido Liberal y el Partido de la U), es necesario
recordar el riesgo de inestabilidad de este tipo de pactos politicos. En
otras palabras, tal como indica Medina, en tltimas persiste una diferen-
cia sustancial entre los “uribistas”, de un lado, y los “santistas”, del otro
(Medina, 2010, 11 de noviembre 2010). Esto sigue siendo una posible
fuente de conflictos que puede poner en peligro la alianza partidista. En
ese sentido, ya se advierten las primeras muestras de inconformidad de
algunos sectores de la coalicién, que pueden desembocar en una crisis
de la Unidad Nacional (véase El Tiempo, 2011, 9 de marzo).

En esas condiciones, la existencia de la Unidad Nacional indica que
en la coyuntura actual aparece un momento unico, propicio para un
proceso de paz, que hay que aprovechar. Sin embargo, es importante que
cualquier iniciativa en esa direccion no sea completamente dependiente
de esta union politica, pues ello podria poner en riesgo la continuidad
de los dialogos —otro aspecto importante para el éxito de un proceso de
paz- (Pizarro, 2011, 10 de marzo).

» Idea originalmente formulada por el dirigente conservador Alvaro Gémez Hurtado, ‘el

acuerdo sobre lo fundamental” se refiere a un consenso sobre los asuntos centrales de la
sociedad colombiana para alcanzar la paz y superar el conflicto.
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Santos y los militares

La nocién de representatividad también puede ser entendida en rela-
cidn con los militares. El respaldo del estamento castrense es funda-
mental para unas eventuales negociaciones de paz. Es decir, para que
un nuevo proceso de paz tenga éxito se debe contar con su participa-
cién o, por lo menos, tener su anuencia. La administracién Santos goza
de una muy buena relacién con los militares, aunque, tal como sefiala
ICG, “luego de haber visto aumentar considerablemente su presupuesto
y haber ocupado un lugar de honor durante los ocho afos del anterior
gobierno, los militares no veran con buenos ojos ningun indicio de cam-
bio en las prioridades del gobierno” (ICG, 2010: 27). En otras palabras,
la necesidad de contar con el apoyo de las Fuerzas Militares para unas
eventuales negociaciones de paz con el ELN es una cuestion que debe
ser tratada con precaucion.

El apoyo de las Fuerzas Armadas al desarrollo de unas negociacio-
nes de paz es crucial. De acuerdo con algunos autores, las fuerzas mi-
litares fueron un “opositor formidable a los intentos de reconciliacion
y ampliacion del sistema politico iniciados por el presidente Belisario
Betancur en 1982” (Romero, 2003: 225; véase también Davila, 1998
y Leal, 1994). Es mas, la discrepancia entre el Ejecutivo y los mili-
tares sobre las conversaciones de paz con la insurgencia ha sido un
obstaculo constante que ha impedido y limitado las posibilidades de
una solucion negociada (Romero, 2003). A juicio de Romero, desde el
gobierno de Betancur (1982-1986) se ha presentado cierta rivalidad
entre el poder civil y el militar sobre el manejo de la insurgencia, que
ademas ha sido parte del contexto en el cual se desarrollaron los gru-
pos paramilitares y de autodefensa. Dicho de otra forma, la tensién
entre las Fuerzas Armadas y los gobiernos civiles sobre la politica de
paz ha sido caldo de cultivo propicio para la confluencia regional de
las disidencias militares y de ciertos sectores sociales —élites locales y
regionales— descontentos con las negociaciones de paz con las guerri-
llas. Tal como advierte este autor,

“Elites regionales y organizacion militar coincidieron en su oposicién a las po-
liticas de paz durante el gobierno de Belisario Betancur, y desde entonces esa
confluencia ha sido definitiva para los resultados de los intentos de reconciliaciéon
que han pretendido ir mas alld de la mera desmovilizacion y reinserciéon de los
guerrilleros, como se ha demostrado con las Farc y el ELN” (2003, 227).
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Este es, justamente, el caso de uno de los episodios que llevaron al
fracaso de las negociaciones de paz entre el ELN y la administracion
Pastrana (1998-2002). Luego de que, durante 2000 y el primer semestre
de 2001, las partes lograran acordar el establecimiento de una “zona de
Encuentro” desmilitarizada para la convocatoria de la Convencion Na-
cional, la intervencion, tanto de sectores militares como paramilitares,
frustré la iniciativa. Esa zona de encuentro, que inclufa a dos municipios
del sur de Bolivar (San Pablo y Cantagallo), fue duramente atacada por
la accién, en ocasiones conjunta, de militares y paramilitares (Medina,
2009: 186). De acuerdo con Medina, ciertos mandos del Ejército y de la
Policia, junto con sectores del paramilitarismo, organizaron protestas
populares en contra de la realizaciéon de una segunda zona desmilita-
rizada (la primera era la del Caguan) para “evitar entregar el pais a la
guerrilla” (2009: 185). De esa manera se precipito la interrupcion de los
acercamientos, por cuanto, segun el ELN, “la cadena de violaciones a la
palabra empefiada por parte del gobierno [...] hasta llegar a las agre-
siones militares y paramilitares, obliga a la organizacién a optar por la
suspension indefinida del didlogo” (2009: 196. Cursiva en el original).

Ahora bien, en la actual coyuntura dos razones permiten afirmar que
los jefes castrenses podrian dar su consentimiento para la implementa-
cién de una politica de paz con el ELN: de un lado, la buena relacién de
Santos con los militares (hay que recordar que fue ministro de Defensa
durante el gobierno Uribe), y, del otro, las recientes muestras de respeto
del estamento militar en relacion con el poder politico civil. Esto tltimo
es un efecto, inesperado pero positivo, de los dos periodos presidencia-
les de Uribe, quien retomo el liderazgo civil en los asuntos de seguridad.

En efecto, a partir del famoso discurso pronunciado por el presiden-
te Alberto Lleras Camargo en el Teatro Patria el 2 de mayo de 1958, se
fijaron los parametros de la llamada “Doctrina Lleras’, con los cuales se
definié “un modelo de relaciones entre el gobernante civil y las Fuerzas
Militares basado en que los militares no se mezclarian en los asuntos
del gobierno y los civiles no lo harian en los asuntos de ‘orden publico™
(Vargas, 2006, 1° de julio). Lleras declaré entonces:

“Yo no quiero que las Fuerzas Armadas decidan como se debe gobernar a la Na-
cién, en vez de que lo decida el pueblo; pero no quiero, en manera alguna, que los
politicos decidan como se deben manejar las Fuerzas Armadas en su funcién, su
disciplina, en sus reglamentos, en su personal” (Vargas, 2006, 1° de julio).
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Es justamente esta division entre los dmbitos militares y los civiles la
que sufre una transformacion durante los dos periodos del presidente
Uribe, pues el mandatario reasumié —con buena acogida de los milita-
res— el liderazgo civil en los temas de seguridad, en un momento en el
que se venia presentando un proceso de centralizacion y fortalecimiento
de las fuerzas estatales. Como plantea Tilly (2003),

“La coincidencia entre el punto de vista del alto mando militar y la politica pre-
sidencial [de Uribe] para resolver el conflicto armado [...] y el fortalecimiento
presupuestal y técnico de la organizacion armada, ademds de unos instrumentos
juridicos que facilitan su operacién y limitan la proteccion de los derechos del in-
dividuo en situaciones de excepcion, han incrementado, paraddjicamente, el po-
der de supervision civil sobre la organizacion militar, como ha sucedido en otros
paises en diferentes momentos cuando los gobiernos han decidido fortalecer su
aparato de guerra, incrementar el cobro de impuestos y canalizar mas recursos al
sector de defensa y seguridad” (Tilly, 1992, citado en Romero, 2003: 257).

En este sentido y en términos generales, en la actual coyuntura el po-
der politico civil goza de cierta legitimidad y liderazgo en las cuestiones
concernientes a la seguridad. Esto es, precisamente, lo que el presidente
Santos podria capitalizar en favor de la paz.

En todo caso, si bien el presidente Santos podria granjearse el res-
paldo de los militares para desarrollar una politica de negociacion, es
poco probable que ellos acepten una nueva zona de distension o la con-
vocacion de una Asamblea Nacional Constituyente. Un nuevo intento
de negociacion tendria ciertas restricciones con respecto a anteriores
didlogos de paz. Las concesiones sobre las que estarian de acuerdo los
militares se limitarian a la transformacion politica del ELN y a la even-
tual conformacion de un partido politico surgido de ésta.

De esta manera, para dilucidar la posicion del estamento militar so-
bre una politica de negociacion deben tenerse en cuenta asimismo sus
diferencias institucionales, especificamente en relaciéon con la distincién
centro-periferia. Mientras los altos mandos del nivel central tienden a
ceflirse de manera mas rigurosa a las leyes, algunas jefaturas regionales
se inclinan a operar dentro de los arreglos legales e ilegales propios de la
situacion local. Asi, el respaldo y la observancia de una decision presi-
dencial sobre una eventual politica de negociacién podrian ser cuestio-
nados por esta discrepancia interna de la institucion militar. Si bien la
administracion Santos tiene la ventaja de mantener una relacion cordial
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y de mando sobre las Fuerzas Armadas, la obtencion del respaldo y la
obediencia del estamento militar en su totalidad sobre una eventual de-
cisién de negociar con el ELN no es una cuestién de poca monta.

Tal como se ha discutido anteriormente, la falta de representatividad
y la ausencia del consentimiento del estamento militar en las negocia-
ciones desarrolladas tanto por el gobierno de Betancur como por el de
Pastrana constituyeron un factor determinante que originé su fracaso.
Por eso la posibilidad de que la administracion Santos cuente con el
apoyo de la institucion militar para una eventual politica de paz con el
ELN hace que la actual coyuntura politica sea propicia para pensar en
una solucion al conflicto.

Los incentivos econémicos de la paz

Otro de los factores que explican que la actual coyuntura sea favorable
para la construccion de paz son los incentivos econdmicos que ofrece la
economia internacional y los planes de inversion extranjera (por ejem-
plo, el boom minero). Si durante el gobierno Uribe se logr6 asegurar
el control sobre las centralidades y las redes que las conectan, en la era
Santos se requiere paz y estabilidad para hacerlas rentables.

En efecto, desde el emprendimiento de su campana electoral por la
Presidencia, Juan Manuel Santos asegur6 que la mineria seria una de las
“locomotoras” del desarrollo econdmico colombiano. Segin expertos
en la materia, el auge minero hizo que en 2010 la inversién extranjera
sobrepasara los 9.500 millones de ddlares (Jiménez, 2010, 7 de octubre).
De acuerdo con la Camara de Asomineros de la Andi, entre 2010 y 2020
se pretende recibir $24.000 millones de doélares como inversion en el
sector minero: “con relacion al sector carbonifero se esperan inversiones
a 2020 estimadas en US$12.500 millones. En cuanto al oro, se esperan
US$5.000 millones; en metales basicos, se proyectan US$4.500 millones
y tan solo en exploracién minera se aspira llegar a US$2.000 millones”
(Sandoval, 2010, 23 de diciembre).

Los hallazgos de ricas reservas de oro (Area Minera, 2007, 28 de di-
ciembre) o coltan (Nuevo Siglo, 2011, 11 de julio), entre otros minerales,
en departamentos como Guainia y Vaupés hacen que la periferia ad-
quiera una inédita importancia para el desarrollo econémico colombia-
no. A medida que la mineria se constituye en un motor decisivo para
saltar a la llamada “prosperidad democratica” y aprovechar la ventana
de oportunidad de insercion en la economia mundial, las élites naciona-
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les de las que Santos es su mayor representante tienen fuertes incentivos
para tratar de asegurar las periferias y garantizar la explotacion de los
recursos mineros.

Sin embargo, una politica de este estilo, esto es, de control e inte-
gracion econdmica de los margenes tal como ha sido planteada por las
élites centrales, supone nuevos riesgos de produccién de violencia. Es
decir, la implantacion de un modelo de desarrollo basado en la eco-
nomia extractiva, formulado e ideado desde el centro, puede ocasionar
trastornos en los arreglos sociales locales, que allanarian el camino para
la aparicion de mas violencia. Asi, pues, conviene tener en cuenta los
riesgos que supone la apuesta por un desarrollo econémico de esta in-
dole: si bien puede incentivar acuerdos de paz con las organizaciones
guerrilleras asentadas en los margenes, también puede ser la semilla de
futuros conflictos, porque podria implicar una subita transformacion de
las relaciones y los 6rdenes sociales locales.

De otra parte, las iniciativas de integracion econdmica también pue-
den traer consigo la renovacion de viejos conflictos. Asi, por ejemplo, la
poblacion civil residente en esas areas puede verse en peligro, dadas las
tensiones entre campesinos despojados, por un lado, y tenedores actua-
les de la tierra (que pueden ser los despojadores o “terceros de buena
fe”), por el otro. De hecho, la Ley de Victimas justamente prevé una serie
de medidas especiales de proteccion a quienes intervengan en los pro-
cesos administrativos y judiciales de reparacion y restitucion de tierras
(véase Ley de Victimas y Restitucion de Tierras)*.

De tal suerte, a medida que las actuales manifestaciones del conflicto
se caracterizan por el traslado de la actividad guerrillera justamente a zo-
nas periféricas, la necesidad de encontrar una solucién a la confrontacién
con organizaciones insurgentes adquiere especial relevancia. Dado que
tanto guerrillas como recursos mineros se asientan en margenes geogra-
ficos, los incentivos econémicos para concertar la paz en estos territorios
pueden abrir el camino para una solucién negociada con el ELN.

40 El articulo 31 de la Ley de Victimas y de Restitucion de Tierras dispone: “Las autoridades
competentes deberan adoptar medidas de proteccién integral a las victimas, testigos y a los
funcionarios publicos que intervengan en los procedimientos administrativos y judiciales
de reparacion y en especial de restitucion de tierras, a través de los cuales las victimas re-
claman sus derechos, cuando ello sea necesario seguin el nivel de riesgo evaluado para cada
caso particular, y en la medida en que exista amenaza contra sus derechos fundamentales a
la vida, la integridad fisica, la libertad y la seguridad personal, atendiendo a la jurispruden-
cia y normatividad existente sobre la materia” (Ley 1448 del 10 de junio de 2011).
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El nuevo contexto internacional

En la pertinencia de una salida negociada no solo influyen los hechos
nacionales. En la coyuntura actual se nota que el contexto internacional
puede ejercer una influencia positiva en la solucion de la confrontacién
con el ELN, por cuanto parece ser mas propicio para el inicio de unas
negociaciones de paz. Asi, por ejemplo, el gobierno Santos ha procurado
“aquietar” el conflicto regional y ha tenido especial éxito en la recons-
truccion de las relaciones con Venezuela y Ecuador. Ademas, dado que
puede apreciarse cierta regionalizacion del conflicto colombiano, parti-
cularmente a través del negocio del narcotrafico, los paises vecinos tie-
nen interés creciente en solucionar un embrollo que cada vez amenaza
mas con desestabilizar toda el area. En segundo lugar, como el discurso
de la guerra internacional contra el terrorismo esta siendo ampliamente
cuestionado y un nuevo paradigma se esta consolidando en ese ambito,
la posibilidad de una salida negociada del conflicto armado colombia-
no vuelve a tener ciertas posibilidades. El nuevo contexto internacional,
ademas, implica una serie de restricciones, dado el nuevo marco juridi-
co que lo rige.

La experiencia sugiere que una de las herramientas de las que se po-
dria echar mano para flexibilizar las posiciones de las partes y abrir un
espacio de negociacion apropiado para la discusion es la inclusion de
una tercera parte internacional. En el andlisis de las anteriores negocia-
ciones se hizo evidente la importancia del compromiso de la comunidad
internacional, tanto para hacer posible el inicio de nuevos didlogos de
paz como para presionar en el sentido de que las partes flexibilizaran
sus posiciones. Aqui el papel de Unasur puede ser decisivo, pues, en un
contexto de constante regionalizacion del conflicto colombiano, el inte-
rés internacional para evitar su difusion, su “contagio” o por lo menos
sus consecuencias negativas, parece ser mayor. La solucién negociada
adquiere cada vez mas el rétulo de “necesaria” para la estabilidad regio-
nal. Por ello, tal como sefala Alejo Vargas, “es previsible el escenario de
una tendencia creciente de intervencién internacional, mas alld de los
deseos de los actores nacionales” (Vargas, 2010: 79). Ademas, puesto
que en la Unasur confluyen paises como Venezuela y Ecuador (con los
que el ELN se sentirfa mas comodo) y naciones como Brasil, Pera o
Argentina (con las que el gobierno colombiano se consideraria mas pro-
tegido), esta es la plataforma internacional mas adecuada para adelantar
una negociacion con el ELN. Como sefiala la analista Natalia Springer,
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es necesario sacar a la Unasur del “gueto conceptual” en el que la clasifi-
6 el uribismo. He aqui sus palabras:

“Unasur no es ni el patio de juegos de Hugo Chavez, ni el coro de los lamentos
de Rafael Correa. En el corazén de Unasur estan Brasil y Argentina, autores y
promotores esenciales de la iniciativa mds audaz que ha visto este continente en
décadas, que por ser una plataforma politica mds que de integraciéon econémica
propugna mecanismos para ventilar asuntos de fondo, no desde la solidaridad
del observador preocupado, sino desde la perspectiva de un continente que su-
fre directamente los efectos de un conflicto que desafortunadamente no cesa
y cuyos efectos amenazan la paz y la estabilidad de nuestra region” (Springer,
2011, 28 de febrero).

Por otra parte, el cambio en la situacion internacional también tiene
relacion con el fin de la era Bush y el inicio de la era Obama, que esta-
blece una dindmica motivada por intereses y prioridades distintos de los
del Plan Colombia:

“Aun cuando [el Plan Colombia] ha resultado parcialmente exitoso en la lucha
contra la insurgencia terrorista, limita y condiciona las posibilidades de la ayuda
econdmica norteamericana, obligando al Gobierno a resolver el problema presu-
puestal de la guerra, que constituye el verdadero talon de Aquiles de la institucio-
nalidad en la confrontacion” (Medina, 2010: 115).

En este sentido, como advierte Vargas (2009, 2 de junio), la politica
contrainsurgente colombiana ha tocado su techo, entre otras cosas por las
restricciones de cardcter presupuestal que se avecinan. Asi, pues, el nuevo
enfoque internacional y las limitaciones presupuestales que enfrenta una
continuacion de la politica de seguridad contrainsurgente en Colombia,
hacen mas urgente una solucion del conflicto con las guerrillas.

El nuevo contexto internacional también se manifiesta en la conso-
lidacion de cierto consenso sobre la necesidad de soluciones pacificas
de los conflictos internos y la responsabilidad de la comunidad interna-
cional en estas materias*'. Este giro viene acompafado de un renovado
optimismo por la solucién pacifica, a medida que recientes evidencias
empiricas han demostrado el éxito de la paz negociada. Fisas, de la Es-

o Esto se evidencia, por ejemplo, con la adaptacion de la doctrina de “responsabilidad de pro-

teger” (R2P, por su sigla en inglés, reponsability to protect) y el lanzamiento de la comision
para la construccion de la paz de las Naciones Unidas (PBC).
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cuela de Cultura de Paz, lo llama “un cambio de paradigma-un cambio
de época” y afirma que en los ultimos veinte afos, de los cuarenta con-
flictos que han acabado, 82% terminaron con un acuerdo de paz (2011,
10 de marzo). El mismo autor resalta el importante papel que puede
desempenar la comunidad internacional para impulsar el inicio de unas
nuevas negociaciones*.

Dado que la época de la guerra contra el terrorismo y el Plan Colom-
bia® parece extinguirse, se nota con interés que la comunidad europea,
por ejemplo, se ha interesado en promover una solucién del conflicto
armado distinta de la salida militar instigada por los Estados Unidos.
Las opciones de la Unasur o de la Comunidad Europea son tentadoras.
Como afirma Garcia Duréan, S. J.,

“una adecuada participacion de la comunidad internacional es una de las cla-
ves para avanzar hacia una exitosa negociacion de paz. De manera distinta a los
primeros procesos de finales de los ochenta y principios de los noventa, no es
pensable una negociacion hoy en dia sin esta participacion. Pero en ese sentido,
es igualmente importante hacer frente y mitigar el impacto negativo de la politica
exterior norteamericana (véase Tate, 2004) y de su creciente presencia en el pais,
sobre todo porque dificilmente Colombia podra dar un paso en cualquier proceso
de paz sin contar con la aprobacion del gobierno americano” (2010: 274f).

Ahora bien, el nuevo contexto internacional también implica que la
implementacién de una politica de negociacion en la actualidad esta
limitada por las restricciones juridicas internacionales. Un perdén o
una amnistia total como los de anteriores procesos con las guerrillas
no son posibles: la nueva normatividad internacional no permitiria la
impunidad en casos de crimenes de lesa humanidad. En nuestros dias
el Derecho Internacional Humanitario y los derechos humanos se han
fortalecido e institucionalizado mucho mas que durante la década de los
anos noventa.

En ese sentido, la existencia de la Corte Penal Internacional (CPI)
impone hoy serias restricciones a eventuales procesos de paz. Se trata

2 Fisas hace hincapié en el hecho de que un actor externo puede desempenar varios roles

importantes durante un proceso de paz. Mientras la facilitacion y mediacion son los cargos
mas conocidos, Fisas también menciona las siguientes funciones que puede ejercer un actor
externo: “explorador, convocante, preparador, incentivador, justificador, garante y genera-
dor de nuevas ideas y paradigmas” (2011, 10 de marzo).

La propuesta de presupuesto del Presidente norteamericano para 2012 incluye un recorte de
107 millones de dolares para el Plan Colombia (EI Colombiano, 2011, 15 de febrero).
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de un instrumento internacional juridicamente vinculante que se ocu-
pa de juzgar a acusados de genocidio, crimenes contra la humanidad y
crimenes de guerra (ONU, 1998, 17 de julio). A pesar de que la CPI no
sustituye la jurisdiccién nacional, opera de acuerdo con el principio de
“subsidiaridad” Es decir, tiene competencia para conocer esta clase de
crimenes cuando las autoridades nacionales no cumplen con su obliga-
cién de perseguir y castigar a los culpables de tales delitos. Una nego-
ciacién que pase por alto los requerimientos juridicos internacionales,
entonces, estarfa condenada al fracaso.

De esa manera, en el actual contexto colombiano no existe un orden
normativo que rija un proceso de paz. La Ley de Justicia y Paz** ha mos-
trado sus limitaciones y no es acertado revivirla para futuros procesos
de negociacion. E1 ICG afirma al respecto que,

“alaluz del precedente de la Ley de Justicia y Paz y de las restricciones que impo-
ne el derecho internacional, es improbable que [Santos] pueda ofrecer algo distin-
to de los beneficios que contempla esa legislacion; tampoco deberia hacerlo, pues
con excesiva frecuencia en Colombia se ha hecho caso omiso de los derechos de
las victimas, y los responsables de actos atroces no han rendido cuentas” (ICG,
2010: 25).

En todo caso, si bien deben tenerse en cuenta las nuevas limitaciones
juridicas internacionales, para que arranque y prospere un eventual pro-
ceso de paz hay que hacer ciertas concesiones. Encontrar el equilibrio
entre unas condiciones juridicas tentadoras para el ELN*, pero que no
vayan en contra de los mandatos internacionales, es el desafio que debe
enfrentar una nueva politica de negociacion de paz en la actualidad.

Marco juridico usado para la desmovilizacién de las AUC.

En varias ocasiones el Coce ha asegurado que se cifie al DIH. En un comunicado de diciem-
bre de 2010 afirmé: “continuamos con el compromiso de seguir manteniendo el Derecho
Internacional Humanitario (DIH) en nuestra normatividad interna, pero sobre todo, en
nuestra lucha diaria. El ELN desde los afios 80 ha ratificado esa responsabilidad en diferen-
tes propuestas. Hoy, que no quepa duda, es un mandato de nuestro ser insurgente |[...] En las
Normas de comportamiento con las masas acordadas en la Cumbre guerrillera de 1990, por
los inolvidables comandantes Manuel Marulanda y Manuel Pérez, las Farc y el ELN asumi-
mos el mandato de respeto y proteccion a la poblaciéon no combatiente, estipulados en los
Convenios de Ginebra, fundadores del DIH” (Revista Insurreccion, 2010, 13 de diciembre).
Su adhesion publica a la normatividad juridica internacional podria facilitar la elaboracion
de un marco juridico respetuoso de esos mandatos para un eventual proceso de negociacion
con el ELN.
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Nueva coyuntura, viejos obstdculos

Hasta aqui se ha argumentado que la actual es una coyuntura propicia para
la implementacion de una solucion negociada con el ELN. Sin embargo, en
las presentes circunstancias persisten, tanto la tension principal como los
obstaculos centrales que ocasionaron el fracaso de los ultimos acercamien-
tos con el ELN. En particular, se destaca que, al igual que durante las nego-
ciaciones con la administracién Uribe, hoy aparece una clara divergencia
sobre qué se negocia: el gobierno Santos mantiene una perspectiva militar
sobre el asunto y el ELN maneja un enfoque eminentemente politico. Esta
divergencia hace que sea practicamente imposible encontrar una salida que
salve los obstaculos decisivos (como el cese al fuego o el secuestro).

A continuacidn se discuten los principales factores que en la presen-
te coyuntura impiden el éxito de unas negociaciones de paz con esa or-
ganizacion y que fueron identificados en la primera seccion de este ca-
pitulo. Se trata de un analisis de los obstaculos de indole procedimental,
que hacen de la negociacion de paz “clasica” una solucion poco eficiente
en términos de reduccion de la violencia.

Asi mismo, se intenta aprovechar los aprendizajes obtenidos en el
estudio del pasado para explorar nuevas opciones para la finalizacion
del conflicto con el ELN. Es decir, se discute coémo se puede capitalizar
la nueva coyuntura politica y se propone la adopcion de un discurso que
vaya mas alld de la dicotomia conflicto-negociaciones. Para ello se plan-
tea la creacion un proceso de paz con una participacion amplia de la so-
ciedad civil y una perspectiva de solucién de problemas que permita la
transformacion politica del ELN y su inclusion en un proceso de refor-
mas estructurales que ya se han iniciado dentro del marco democratico.

Las dificultades del cese al fuego

Como en la nueva coyuntura politica algunos de los cambios estruc-
turales por los que aboga el ELN estan siendo desarrollados dentro del
cauce democratico (como ocurre con el acceso a la tierra), con esta or-
ganizacion, en ultimas, solo se negociarian los problemas “duros” (los
temas procedimentales), como el cese de hostilidades. Sin embargo,
como ya se constato en el andlisis de los didlogos con la administracién
Uribe, justamente este es uno de los asuntos mas dificiles de resolver en
el marco de unas negociaciones “clasicas™.

1 Recuérdese que este concepto de las negociaciones clasicas ya ha sido definido anteriormente.
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Tal intransigencia se origina en la divergencia sobre la perspectiva
del conflicto y principalmente sobre el objetivo de las negociaciones.
Como su antecesor, el presidente Santos ha insistido en una serie de
premisas “inalterables” para iniciar cualquier negociacion: “la renuncia
de las armas, el secuestro, el narcotrafico, la extorsion, la intimidacion”
(Fisas, 2010: 15). En este sentido, la administracion Santos parte de una
perspectiva principalmente militar de las negociaciones y mantiene una
posicion inflexible. Que sus politicas e iniciativas de reforma den justifi-
cacion a esta postura no cambia el hecho de que este asunto sigue siendo
un obstaculo fundamental para negociar con el ELN.

Por parte del ELN, son tres las razones que explican por qué para
ellos no es posible negociar los asuntos relacionados con este tema. Pri-
mero, porque un cese al fuego que incluye la concentracion e identifica-
cion de los combatientes como mecanismo de verificacién implica una
rendicion o un “suicidio militar” Una organizacién insurgente opera
gracias a la clandestinidad de sus estructuras. Kalyvas sefiala que uno
de los problemas cruciales que encara un grupo armado en las guerras
civiles es el de la identificacion de los civiles que colaboran con el ene-
migo y, por supuesto, la identificacién del enemigo mismo (2006: 891t).
Una guerra de guerrillas se basa en el desvanecimiento de esa distin-
cién combatiente-civil, por lo cual, si una organizaciéon armada se con-
centra en un territorio e identifica a sus integrantes, pierde uno de los
elementos esenciales que sostienen su lucha y la guerra de guerrillas se
hace inviable. De ahi la negativa del ELN a concentrar e identificar a sus
combatientes. Por eso mismo la concertacion de un cese de hostilidades
ha sido uno de los problemas centrales mas recurrentes en los dialogos
con esta guerrilla.

En segundo lugar, los asuntos relacionados con el cese al fuego se
complican ain mas, dada la compleja relacién del ELN con otros gru-
pos armados, especificamente con las Farc. En un contexto como el
colombiano, la aceptacion de un cese de hostilidades, y especialmente
la concentracién de los combatientes para su verificacion, entrafian un
riesgo de seguridad, no solamente en relacion con las fuerzas estatales
(en el caso de que las negociaciones fallaran), sino también con respecto
a otros grupos armados, como las Farc o los neoparamilitares. En 2007
el ELN asegur6 que lo unico que podia proteger a los insurgentes de ata-
ques de otros grupos armados era su movilidad y por ello no aceptaban
la concentracién ni la identificacion de sus combatientes (ICG, 2007:
13). En la actualidad este argumento continua siendo valido.
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En tercer lugar, la discusion del cese al fuego acentda los aspectos
mas ideoldgicos vy, si se quiere, psicoldgicos del ELN. Esta organizacion
guerrillera todavia se concibe a si misma como el “garante en armas” de
la Convencién Nacional. La razon y la justificacion de su lucha armada
se basan en esta conviccion, lo cual explica su rigidez sobre el cese al
fuego. El reto consiste en incluir las reivindicaciones y las necesidades
de los sectores sociales que el ELN dice representar en las reformas que
lidera la administracion Santos en su proyecto de reconciliacion. El quid
del asunto estriba en demostrarle al ELN que su posiciéon de “garante
armado” pierde todo sentido si los reclamos populares encuentran eco
y son respondidos dentro de los cauces institucionales. Sin embargo, no
es suficiente tratar los temas relacionados con los cambios estructurales
que exige esta organizacion, como lo hace el presidente Santos, sino que
también debe procurarse involucrar al ELN en ese proceso. Es mas, esa
guerrilla no dejara las armas ni firmard un cese al fuego sino cuando
sienta que, dentro del marco democratico, hay un espacio donde puede
cumplir efectivamente esta tarea sin necesidad de las armas.

La negativa a incluir al ELN en el proceso de reformas sociales y po-
liticas que esta adelantando el gobierno Santos, o por lo menos a ha-
cerles sentir que su participacion es importante, puede ser contraprodu-
cente. Dificilmente aquellos que han dedicado toda su vida a la guerra
abandonaran las armas sin tener la sensacion de haber intervenido en
la obtencion de las reformas por las que han dedicado y sacrificado sus
vidas. Si esto se pasa por alto y los cambios por los que aboga el ELN son
alcanzados sin su intervencion, la sociedad colombiana probablemente
tendra que lidiar con un grupo de combatientes desubicados y desmo-
ralizados que pondrian en riesgo las reformas que propenden a la paz
(como spoilers). Si este factor se ignora, probablemente las estructuras
armadas despojadas de toda justificacion politica optaran por la vida cri-
minal y el narcotrafico. El reto, entonces, estd en crear, dentro del marco
democratico, un espacio en el que los ‘elenos’ sean, desde la vida civil,
los garantes de un proceso de “Convencién Nacional institucionalizado”
Eso inevitablemente implica un proceso de DDR. El punto clave es que
eso no sera probable hasta que el ELN se sienta incluido en el proceso de
reforma estructural y pueda visualizar su rol pos-DDR. Es decir, no es
una cuestion de negociaciones, sino que tiene que ver con un proceso de
profundizacién de la democracia y de transformacion politica.

De hecho, negociar sobre un cese al fuego cuando hay una conver-
gencia en la visién de “estado final” pero cuando las partes tienen posi-
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ciones rigidas e intransigentes, puede tener efectos contraproducentes,
especialmente en el contexto actual de “cese de fuego virtual” Dada la
naturaleza de las negociaciones clasicas, que tiende a acentuar el antago-
nismo de las posiciones y origina la inflexibilidad de las partes, negociar
sobre el cese al fuego no seria conveniente. Hacerlo solo provocaria una
radicalizacion de las partes sobre este problema: el gobierno se reafir-
maria sobre la necesidad de un cese al fuego formal como prerrequisito
para cualquier negociacion, y el ELN extremaria su posiciéon sobre que
el cese al fuego (y con mayor razoén si incluye la identificacién de sus
combatientes) es el paso final del proceso de paz. Una situacion de este
estilo solo produciria intransigencia y ampliaria aun mas la inflexibili-
dad en torno al cese del fuego. Es mas, es probable que esto provoque,
a corto plazo, un aumento de los niveles de violencia como muestra de
fuerza de la organizacion guerrillera, tal como se ha visto en negociacio-
nes anteriores. Por ello, negociar sobre el cese al fuego no seria viable ni
efectivo en términos de reduccion de la violencia.

Por tanto, la cuestion del cese de hostilidades continua siendo un obs-
taculo central casi insalvable para el inicio y feliz terminacién de un pro-
ceso de negociacion. La experiencia muestra que el intento de iniciar unas
negociaciones de paz sin un previo acuerdo sobre el cese de hostilidades
no es una buena decision. Uno de los factores determinantes en la mayo-
ria de las negociaciones de paz con algun nivel de éxito parece haber sido
el cese de las acciones militares (Vargas, 2010: 78). Si las conversaciones
de paz no vienen precedidas o acompanadas por la interrupcion de las
acciones violentas, no sera posible construir el apoyo popular y politico
que se requiere para este tipo de procesos. La conclusion logica, entonces,
es que, dados los obstéculos para concertar un cese de hostilidades —en la
medida en que sin cesacion de hostilidades las negociaciones no tienen
futuro-, negociar no es una opcion realista ni pertinente.

Actividades ilegales y financiacion

Las actividades delictivas del ELN, en particular el secuestro, han cons-
tituido otro de los problemas recurrentes y de mas dificil solucion en el
curso de los anteriores intentos de negociacion con esa guerrilla. En los
dialogos con el presidente Uribe ésta fue una de las principales trabas
que apareci6 repetidamente y que impidid progresos en las negociacio-
nes. Se trata de un asunto que ha originado crisis y congelamientos del
proceso de paz en varias ocasiones porque, al igual que ocurre con el
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cese de hostilidades, para el gobierno la renuncia al secuestro y la libe-
racion de todos los secuestrados es un prerrequisito para negociar.

El meollo del secuestro tiene que ver con el financiamiento de la or-
ganizacion. La rigida posicion del ELN sobre este punto se explica por
eso mismo. A pesar de que se ha presentado una disminucion de los
secuestros perpetrados por la organizacion, ellos siguen siendo un fac-
tor fundamental de su sostenibilidad financiera (ICG, 2007: 7). De ahi
su persistencia en esta actividad ilegal, a pesar de los altos costos que
ella implica en términos de pérdida de legitimidad y apoyo social. Por
eso, para solucionar el problema del secuestro se debe abordar, primero,
el tema de la financiacion guerrillera. En otras palabras, el ELN difi-
cilmente aceptaria renunciar al secuestro sin que exista una fuente de
financiacion alterna.

Por ser una cuestion relacionada con la financiacidn, el secuestro esta
ligado con el narcotréfico. E1 ELN ha rechazado oficialmente el negocio
del narcotrafico como forma de costear su lucha, razén que explica en
cierta medida su debilitamiento relativo (véase capitulo 1). Sin embar-
go, como se muestra en el primer capitulo de este libro, hay evidencia
de que por lo menos algunos de sus frentes estan involucrados en esa
actividad ilegal. Ademas, dada la reciente disminucién de los secuestros
por parte del ELN, es muy probable que su involucramiento en el nar-
cotrafico haya aumentado, pues, al fin de cuentas, la organizacion debe
asegurar el sostenimiento de sus tropas.

De esta manera el tema del secuestro simplemente no es negocia-
ble. En los ultimos afios la sociedad colombiana ha llegado a tener
tolerancia cero con el secuestro, por lo cual ningtin gobernante puede
ceder en este problema, y menos si se trata de negociaciones de paz.
En ese sentido, dada la relacion de esta guerrilla con la sociedad civil,
el abierto rechazo popular al secuestro puede ser un incentivo fuerte
para que los guerrilleros decidan abandonar ese recurso. Pero es claro
que, hasta hoy, el costo que entrafa continuar con esa practica no ha
sido suficientemente alto para que la organizacién la abandone total-
mente; 0, mas bien, el costo de abandonar el secuestro ha sido dema-
siado alto para la organizacion. Para que los secuestros le reporten un
costo politico aun mayor, el ELN debe convencerse de que su tnica
opcidn de sobrevivir como organizacion politica pasa por el camino
de abandonar la practica del secuestro y buscar su transformacion al
amparo de legalidad.
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Esto, sin embargo, impone al gobierno el desafio de elaborar una po-
litica que logre persuadir a los insurgentes sobre la inutilidad de acudir a
las armas para alcanzar un cambio politico. La decision incluye reforzar
la presencia del Estado en las zonas periféricas, profundizar la demo-
cracia y ampliar la participacion popular en el proceso de reformas es-
tructurales ya iniciado. En este sentido, Santos ya ha dado los primeros
pasos en la direccion correcta.

Conocida la importancia del secuestro para el financiamiento del
ELN, y conscientes de los riesgos de un incremento de su participacion
en el narcotrafico, podria ser interesante retornar a la idea de la finan-
ciacion externa. Por ejemplo, en 2007 International Crisis Group sugi-
ri6 a la Unidn Europea contribuir al financiamiento de la paz o, por lo
menos, al proceso de negociacion con el ELN en caso de que esta agru-
pacion diera muestras de interés real por la paz. Se trata de un asunto
delicado, toda vez que muchos lo consideran como “recompensar a un
ladrén por dejar de robar” (ICG, 2007: 15, nota de pie 137). Por lo tanto,
es importante que una eventual financiacion del proceso de paz con el
ELN sea disenada de tal forma, que se garantice que los fondos interna-
cionales no vayan a costear la continuacion del conflicto. Por ello, pro-
bablemente esta ayuda financiera vendria en una etapa mas adelantada
del proceso de paz, por ejemplo, como parte de alguna forma de incen-
tivo o de compensacion econdmica por iniciar un proceso de DDRY. En
cualquier caso, esta opcion de financiamiento solo funcionaria si el ELN
muestra, con hechos, claras intenciones de abandonar las armas y firmar
la paz. De lo contrario, una determinacion de esta indole seria inviable.

De todos modos, es importante resaltar que en los tltimos afios, y
paralelamente con el cese del fuego virtual, se ha observado una dismi-
nucién notable de los secuestros adelantados por el ELN. Durante las
negociaciones con Uribe se evidencid, asimismo, que las retenciones,
como los llama eufemisticamente esa guerrilla, fueron aprovechadas
como herramienta de presion. En ese sentido, unas negociaciones po-
drian tener un efecto contraproducente en un eventual incremento de

La compensacion econdmica ha sido una practica comtn en los procesos de DDR, y en los
ultimos afos se han visto un creciente interés por la compensacion colectiva o comunitaria
(proyectos de desarrollo por armas, en inglés, Weapons for Development [WfD]), lo cual
implica que un proceso de DDR viene acompaiado de financiacién de proyectos de desa-
rrollo para la comunidad, en vez de compensacién econdémica individual, que ha tenido
efectos contraproducentes para la reintegracion y reconciliacion. Véase, por ejemplo, Isima,
2004, y Organizacién de los Naciones Unidas [ONU], 2010: 29.
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los secuestros a corto plazo. En todo caso, seria mas acertado tomar la
reciente disminucion de esa practica como signo de buenas intenciones
y de voluntad de paz para empezar unos didlogos y, a cambio, ofrecer un
mecanismo de transformacion politica que permita al ELN abandonar
sus actividades ilegales y participar en el proceso de transformacion es-
tructural que ha iniciado Santos.

De otro lado, el tema del narcotrafico tampoco se puede negociar.
Lo maximo que puede hacerse es echar mano de la posicion oficial del
Coce para forzar a las estructuras dedicadas a este negocio ilicito a que
abandonen tal actividad. Sin embargo, al incitar al Coce a que presione
a las estructuras mds involucradas en el narcotrafico se corre el riesgo
de acelerar la dispersion, la descentralizacion de su mando y la crimi-
nalizacion de sus estructuras. Una posible decision del Coce sobre el
total abandono del narcotrafico dificilmente seria acatada por todas las
estructuras y los comandantes vinculados con el negocio.

Dado el caracter federal del ELN vy la falta de control del Coce sobre
algunas de las fracciones de la organizacion, no es claro si es posible el
cumplimiento de acuerdos amplios y de caracter nacional. Como se ha
dicho varias veces en este capitulo, las actuales dinamicas del conflicto
tienden a provocar la paulatina escision de las estructuras de la agrupa-
cion, lo que dificulta cada vez mas el funcionamiento de una mesa de
negociaciones de alcances nacionales.

En el fondo, este problema esta relacionado con las tensiones entre
las lineas dura y blanda del ELN, aspecto ya discutido atrds. Tales ten-
siones se hicieron evidentes durante las negociaciones con el presidente
Uribe, cuando la falta de representatividad de los voceros de esa gue-
rrilla demostré que, en ciertos momentos determinantes, la linea dura
tiende a boicotear la negociacién, a desconocer los acuerdos concerta-
dos y a estropear la confianza entre las partes.

Para lidiar con este problema es necesario idear algiin mecanismo que
permita reducir la incertidumbre sobre la capacidad de orientacion del
Coce. Este es un serio obstaculo que, de manera similar a lo que ocu-
rre con las AUC, puede resolverse al decidir que quienes no acaten los
acuerdos concertados sean considerados, en el curso de las negociaciones,
como estructuras criminales y ya no insurgentes. Es decir, seria necesario
hacer una desagregacion conceptual del ELN: aquellos que cumplen y se
someten a los acuerdos concertados con el Coce y aquellas estructuras
que no lo hacen. Sin embargo, al proceder de esa manera se corre el riesgo
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de que se presente una desbandada y se acelere el proceso de fracciona-
miento de la organizacion guerrillera. De ahi que los inconvenientes rela-
cionados con la representatividad del Coce no sean de poca monta.

De otra parte, en un segundo escenario que ya ha sido mencionado
someramente mas arriba, podria contemplarse la posibilidad de desa-
rrollar simultaneamente dos agendas: una “nacional” y otra “regional”
En la primera serian debatidos unicamente los asuntos relacionados
con la desmovilizacion, el desarme y la forma de garantizar la posterior
participacién del ELN en los ambitos politicos legales. La agenda “re-
gional” (serian agendas regionales) debatiria sobre las transformaciones
politicas que se requieren en los niveles departamental y local. Dado
que la fortaleza del ELN se asienta en tres o cuatro regiones especificas
del pais (Arauca, Norte de Santander, sur de Bolivar y algunas zonas
del suroccidente, como Narifo), el debate sobre estas cuestiones seria
mas enriquecedor y eficiente. Mientras las cuestiones procedimentales
serian convenidas en la agenda “nacional’, en el marco de la “regional”
serfa convocada la “Convenciéon Nacional” para establecer los cambios
regionales particulares necesarios para alcanzar la paz con el ELN. Una
vez hecho esto, y aclarada la forma en que el ELN participaria en la vida
politica legal, se podria convocar una Asamblea Nacional Constituyente
o abrir cierto espacio en el Congreso para dichas iniciativas y reformas.

En todo caso, mas alla de las reflexiones sobre como enfrentar los
problemas de representatividad del Coce, lo cierto es que en las actuales
circunstancias una negociacion sobre el tema del secuestro y del trafico
de drogas no seria exitosa. No llevaria a ninguna solucién.

El apoyo popular y la triangulacion politica

La importancia del apoyo de la sociedad civil a un proceso de paz, ex-
puesta en el andlisis de los acercamientos entre el ELN y el gobierno de
Uribe, fue destacada en el Primer Foro en Construccidon de Paz. En esa
ocasion la analista Ana Teresa Bernal afirmé que “la paz depende de
[los] ciudadanos” (2011, 10 de marzo) y subray6 que la falta de “un con-
senso ciudadano por la paz”, que justamente ha venido disminuyendo en
los altimos afos, constituye uno de los obstaculos principales para una
solucion del conflicto armado colombiano (Bernal, 2011, 10 de marzo).

Al respecto, hay que admitir que en el actual contexto politico la falta
de apoyo popular a la solucién negociada del conflicto armado inter-
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no es un obstaculo que dificulta el inicio de un proceso de paz con el
ELN. Vinceng Fisas considera la falta de una “coyuntura de paz” como
el obstdculo mas grande para el inicio de unas negociaciones exitosas en
Colombia (2011, 4 de mayo).

Un estudio reciente de la Fundacién Social en torno a las opiniones
y percepciones de la ciudadania sobre las condiciones existentes para
la reconciliacion evidencia la reticencia de los colombianos respecto de
un eventual proceso de paz. Alli se asegura que el 78% de la poblacién
afectada por el conflicto y el 69% de la poblacién no afectada piensan
que nunca se lograra la solucion del conflicto colombiano o no saben
cuanto tiempo tomara (Fundacion Social, 2011: 27).

La infortunada experiencia de negociacion con las Farc en el Caguan
es esgrimida por los detractores de esta opcidn para desacreditar o des-
echar una salida negociada de la guerra. La poblacion colombiana es
escéptica y muestra cierto sentimiento de fatiga respecto de esa opcidn,
con mayor razon si se tiene en cuenta el mds reciente fracaso, ocurrido
durante el gobierno Uribe. La sociedad civil sigue debatiéndose entre
quienes prefieren una salida negociada y quienes favorecen una salida
por la via de las armas.

De acuerdo con Latin American Population Opinion Project
(Lapop)*, mientras entre los aflos 2005 y 2008 un 67% de los colombia-
nos encuestados apoyaba un proceso de paz con las guerrillas, en 2009
el porcentaje descendié a 64% y en 2010 a solo el 52% (aunque para este
ultimo afo los datos incluyen un 14% de personas que no respondie-
ron). Ello quiere decir que aproximadamente la mitad (o mas) de la po-
blacion colombiana se opone a esa posibilidad. Los porcentajes indican
que cada vez es menos probable la realizacién de unas negociaciones de
paz con las guerrillas.

En enero de 2011 la Misién de Observacién Electoral (MOE) realizé
otra encuesta entre los votantes colombianos, en la que preguntd: ;cudl
serfa la mejor manera de solucionar el conflicto con las Farc? Un 43%
de los encuestados optd por la victoria militar, un 31,8% por negociar
con dicha guerrilla y un 25,2% por la desmovilizacién de sus miembros.
Adicionalmente, en esa misma encuesta, ante la pregunta sobre ;qué te-

. Agradecemos al Proyecto de Opinion Publica Latinoamericano (Lapop) y a sus financia-

dores, la Agencia de Estados Unidos para el Desarrollo, el Programa de Desarrollo de las
Naciones Unidas, el Banco Interamericano de Desarrollo y la Universidad de Vanderbilt,
por facilitar estos datos [en linea] http://www.vanderbilt.edu/lapop/
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mas estaria de acuerdo que se trataran en unas eventuales negociaciones
con las Farc?, el 47,7% de los indagados se inclin6 por una negociacién
limitada a los temas de la reinsercion, el 40,1% por los temas politicos
y econémicos y el 12,2% por la realizacién de una zona de distension
(Mision de Observacion Electoral, MOE, 2011: 30).

Si bien estos datos se refieren inicamente a una posible negociacién
con las Farc, tales resultados también pueden interpretarse en relacion
con el ELN. En la encuesta de la MOE se evidencia la resistencia popular
a implementar una salida negociada y se constata que la mayoria de en-
cuestados aceptaria que en unas eventuales negociaciones unicamente
se traten los asuntos relativos a la reinsercion. La oportunidad de iniciar
una negociacion de paz y, mas aun, unas negociaciones que confluyan
en reformas estructurales de la sociedad colombiana, es bastante redu-
cida. Tratese de las Farc o del ELN, en la actual coyuntura politica las
posibilidades de una solucién negociada son muy estrechas

Sin embargo, esto no equivale a afirmar que los colombianos no
quieren la paz. Mas bien indica la pérdida de fe en las posibilidades de la
solucion negociada y la rebaja de legitimidad que han sufrido los grupos
guerrilleros. En el analisis de las tltimas negociaciones se sefialé que la
legitimidad es un activo clave para negociar. Con el amplio cuestiona-
miento a la lucha insurgente, el ELN tiene poco margen de maniobra
para negociar. En este sentido, Medina afirma que “los golpes mas fuer-
tes a esta guerrilla no han acontecido en el plano militar sino en el esce-
nario de la guerra politica, a través de la marcada pérdida de legitimidad
del proyecto armado frente a la comunidad nacional e internacional”
(2010: 114).

Tal pérdida de legitimidad, mas que como un obstaculo, puede uti-
lizarse para provocar un nuevo proceso de paz con el ELN. Si se acepta
que esta guerrilla conserva todavia profundas relaciones con la sociedad
civil en muchas zonas del pais, una estrategia que puede originar un
proceso de paz exitoso con el ELN, como ya se ha planteado, consiste en
dar respuesta, por el cauce democratico, a las reivindicaciones de esos
sectores sociales. Si la base social del ELN es atraida a la arena legal con
la concesion de las reformas y los reclamos que demandan, esos mismos
sectores se encargarian de llevar al ELN a un proceso de paz. De esta
manera su papel de “garante armado” perderia sentido, porque ya no
tendrian nada que vigilar. Los cambios y medidas que pretenden ga-
rantizar se habrian alcanzado legalmente. El reto es hacer que la pobla-
cion civil, y especialmente las bases sociales del ELN, los comprometan



La paz abandonada 231

a asumir algtn papel en el marco democratico e impulsen un proceso
de DDR.

Podria pensarse, por ejemplo, en una suerte de captacion de la no-
cion ‘elena’ de Convencion Nacional o de una triangulacion politica®,
consistente en que el Estado o el régimen democratico gane el apoyo de
los sectores sociales y politicos del ELN, lo que, a su vez, crearia la nece-
sidad de una reformulacioén de la politica y la estrategia de esa guerrilla
para asegurar su supervivencia.

Laidea es similar alo que Gustavo Petro llamaba hace pocos afos asfixia
democratica® (Guerrero, 2007, 19 de marzo). Una politica publica de paz
que se granjee la confianza de los habitantes de los territorios donde opera
la guerrilla y que integre los territorios marginales puede ocasionar una de-
rrota al ELN desde su propia entrana (Celis, 2010: 201f).

Ahora bien, un problema que presenta este enfoque es que se en-
cuentra atrapado en la légica de suma cero y puede entenderse bajo la
perspectiva de ganadores y perdedores. Para la sostenibilidad de este
proceso seria mucho mds constructivo adoptar una perspectiva de solu-
cion de problemas que hable de ganancias mutuas. En palabras de Me-
dina Gallego,

“Se trata de poner en préctica el principio de la accién positiva, que define un
escenario politico en que las partes se sienten victoriosas y no existe en ninguna
de ellas la idea de la derrota. En esta situacion es posible construir un proceso de
paz como un escenario politico” (Medina, 200:121).

La paz parcial y la conflictiva relacién con las Farc

Evaluar las actuales oportunidades y la pertinencia de una negociacion
de paz con el ELN introduce el debate acerca de la cuestion de una paz
parcial®’. Aqui se argumenta que las actuales relaciones complejas entre

‘” Este término fue usado por primera vez en relacion con la estrategia politica de Clinton para

referirse a la estrategia de adoptar o “capturar” la posicién del adversario en un asunto clave
y asi abrir y ganar un espacio politico, o, en el caso de politica electoral, para ganar votos.
Para una discusion mas extendida sobre la triangulacion como estrategia politica, véase P.
Davies y B. I. Newman (Eds.), (2006: 18fF).

50 Un proceso similar se estd llevando a cabo con ETA en Espana, donde la presion democra-
tica y los procedimientos judiciales pueden llevar a poner punto final al alzamiento armado
de esta organizacion (véase Valencia, 2011, 12 de febrero).

3 Se refiere a la idea de realizar una negociacion de paz con uno solo de los protagonistas de
un conflicto complejo en el que participan varias de las partes principales, como es el caso
colombiano.
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el ELN y las Farc obstaculizan cualquier intento de una paz negociada
con el ELN.

Sobre este punto hay quienes opinan que no se debe negociar sepa-
radamente con el ELN y con las Farc. A su juicio, una sola negociacién
no solo seria mas efectiva, sino que negociar de otra manera (por sepa-
rado) no tendria ningtn efecto sustancial. Esta idea es desarrollada por
Alejo Vargas: “es poco probable esperar un proceso de negociacién con
el ELN, si esto no va acompanado de una negociacién con las Farc; cosa
distinta es que se pueda avanzar en el campo de los ‘acuerdos humanita-
rios’ que ayuden a crear el ambiente politico necesario para un proceso
de negociacién” (Vargas, 2010: 76).

No obstante, otros argumentan que seria aconsejable una negocia-
cién tnicamente con el ELN. Arguyen que una “unificacién” de las Farc
y el ELN para una negociacion es poco probable, si se tiene en mente la
conflictiva relacion existente entre las dos agrupaciones. En el primer
capitulo se senalé que su confrontacion en departamentos como Arauca
y Narifo es especialmente violenta, en términos de victimas civiles. Los
dos guerrillas han entrado en una fase de enfrentamiento que ha sido
acrecentada por la paulatina regionalizacion tanto del ELN como de las
Farc. En un contexto de descentralizacidon de sus estructuras armadas,
originada por la necesidad de obtener una mayor agilidad de desplie-
gue, se incrementarian las probabilidades de combates entre fracciones
con bajo control jerarquico.

En ese sentido, las Farc pueden constituirse en spoiler de un eventual
proceso de paz con el ELN. En pasadas ocasiones esa guerrilla ha mos-
trado su inconformidad cuando el ELN ha iniciado acercamientos con
el gobierno. Al parecer, esa guerrilla ha optado por la continuacién de la
ruta militar estalinista. A diferencia del ELN, en un contexto de victoria
estratégica militar de las fuerzas estatales, las Farc parecen no interro-
garse por rutas de accion diferentes de la victoria y la toma del poder
por la fuerza. En ese sentido, las Farc son un enemigo acérrimo de la
paz negociada con el ELN: pueden intervenir para provocar crisis en los
acercamientos (como ya lo han hecho en el pasado); pueden combatir
militarmente al ELN en el transcurso de las negociaciones y obligarlos
a defenderse y a entrar en ldgicas de confrontacidn, o, finalmente, si las
negociaciones de paz con el ELN culminan en un proceso de DDR, las
Farc pueden decidir atacar a los miembros desmovilizados del ELN (ya
en el pasado se presentd, por ejemplo, el exterminio de los miembros del
EPL por parte de las Farc).
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Adicionalmente, los combatientes del ELN podrian enfrentar otro
dilema de seguridad en un escenario pos-DDR: al igual que los desmo-
vilizados de las AUC que han sido victimizados por grupos criminales
mas que por las propias guerrillas, los insurgentes desmovilizados pue-
den correr el mismo riesgo. Su experiencia en los oficios de la guerra
puede provocar su reclutamiento forzado por estructuras criminales.
Los aprendizajes y experiencias de pasados procesos de paz, entonces,
deben servir para prever y atenuar los peligros que enfrentan los com-
batientes desmovilizados.

Asi, pues, la complejidad del conflicto colombiano impone serios
desafios a una negociacion parcial de paz. Las consideraciones sobre la
seguridad de los combatientes durante las negociaciones con el ELN y
en un eventual escenario de posconflicto adquieren especial relevancia.
En una negociacion de paz parcial, por tanto, se corre el riesgo de un
escalamiento de la violencia. En la actual coyuntura, este inconveniente
amenaza seriamente el éxito de una solucion negociada con el ELN.

Ahora bien, los desafios que impone la existencia de multiples acto-
res armados, esto es, la complejidad del conflicto colombiano, no puede
ser una excusa para optar por la inactividad y el statu quo. Cuanto mas
se prolonga el conflicto armado, tanto mas dificil se vuelve su resolu-
cion. En primer lugar, porque las negociaciones parciales se dificultan
cada vez mds, dado que la frontera entre los actores se nubla (ya se ha
sefialado el proceso de criminalizaciéon que acusa el ELN). En segundo
lugar, porque se corre el riesgo de que el ELN se fraccione, dado el carac-
ter eminentemente federal de la organizacion. A medida que las 16gicas
actuales del conflicto llevan a una segmentacion cada vez mayor de sus
estructuras armadas, es probable que en el futuro cercano el alcance y
la autoridad del Coce disminuyan sostenidamente, hasta que pierda el
control y deje de ser un representante valido de la organizacion.

Siala paz, no alas negociaciones

El analisis de coyuntura realizado permite concluir que a pesar de que
en la actualidad se percibe un ambiente mucho maés propicio que hace
un lustro, no es pertinente ni eficaz optar por una solucién negociada
con el ELN. El examen establecié que los mismos inconvenientes que
ocasionaron el fracaso de las negociaciones entre el ELN y el presidente
Uribe impiden hoy la realizacién de un proceso de paz con esta organi-
zacion guerrillera.
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Primero, se mostrd que la principal tension que se presenté durante
las negociaciones con Uribe sigue siendo todavia una seria traba para
el éxito de una solucién negociada con esa guerrilla. En la actualidad
también aparece una clara divergencia en las perspectivas de las partes
sobre las negociaciones, que torna practicamente imposible encontrar
una salida a los obstaculos determinantes.

Se identificé que la cuestion del cese de hostilidades continuia siendo
un obstaculo central casi insalvable para el inicio y feliz terminacién de
un proceso de negociacion con el ELN. Se constat6 que las actividades
delictivas del ELN son uno de los principales elementos que impiden el
inicio y la culminacién de las negociaciones de paz con esta organiza-
cion en la actualidad: especificamente, los problemas del secuestro y del
narcotrafico son asuntos suficientemente problematicos para el proce-
so, pues se relacionan con el financiamiento de esta guerrilla. Ademas,
constituyen puntos de agenda no negociables ni para el ELN ni para
el gobierno Santos. Advertimos, ademas, que, dadas las circunstancias
actuales de la guerra y las conflictivas relaciones del ELN con las Farc, es
poco probable que se inicie un proceso de paz con el primero.

De igual manera, el analisis de coyuntura establecié que en el actual
contexto politico la falta de apoyo popular es un obstaculo que hace
imposible el inicio de un proceso de paz con el ELN. La poblacién co-
lombiana es escéptica y muestra cierto sentimiento de fatiga respecto de
esta opcion. Por lo tanto, en términos generales, la decision de negociar
con esta guerrilla no es pertinente ni eficaz para reducir los actuales
niveles de violencia ni para terminar el conflicto con esa organizacion.
Sin embargo, hay razones para tratar de capitalizar la nueva coyuntura
politica propicia a la paz: valiéndose de un discurso que va mas alla de la
dicotomia conflicto-negociaciones, es posible confeccionar un proceso
de paz con una participacién amplia que haga uso de la perspectiva de
solucién de problemas para lograr la terminacion del conflicto violento
con el ELN.

Conclusiones: la paz redescubierta

Los esfuerzos de este capitulo se han centrado en el examen detallado de
las posibilidades, la pertinencia y la eficacia de una paz negociada con el
ELN. Para adelantarlo se examin6 detalladamente el curso de la nego-
ciacion de esa guerrilla con el gobierno Uribe en el periodo 2004-2010,
cosa que permitié identificar las principales tensiones y obstdculos de
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las negociaciones puestos de relieve entre esa administracion y el grupo
insurgente, asi como derivar aprendizajes utiles para futuras iniciativas
de paz.

En el repaso de los ultimos acercamientos entre uno y otro actor se
mostr6 que las principales tensiones entre las dos partes surgian de la
falta de convergencia en la perspectiva sobre las negociaciones y sobre
sus objetivos. Mientras el ELN demostrd tener una vision eminente-
mente politica de las negociaciones y exigia reformas estructurales, el
gobierno mantuvo una perspectiva militar y promovi6 una agenda mi-
nima cuyo proposito era lograr la desmovilizacion y el desarme de la
guerrilla. De esta divergencia surgieron los principales obstaculos que
llevaron al fracaso de las negociaciones: el cese de hostilidades y el se-
cuestro. Adicionalmente, se advirtié que la complejidad del conflicto
colombiano y la existencia de varios grupos armados obstaculizan el
avance de los dialogos.

La forma cldsica de negociar, caracterizada por centrar la atencién
en las posiciones antagénicas, bajo la logica de suma cero, agravo esa
tension porque condujo a que las partes adoptaran posiciones extremas
y rigidas en la busqueda de ganancias relativas.

Con el andlisis de las negociaciones entre el presidente Uribe y el ELN
se constato, ademas, que la presencia activa de un actor externo fue deci-
siva para distender dichas tensiones, reformular y encontrar convergen-
cia en las posiciones y reiniciar las negociaciones estancadas. Otro de los
aprendizajes significativos establece que la legitimidad es un importante
activo y una fuente de poder para negociar, y que la participacion de la
sociedad civil es fundamental tanto para iniciar y otorgar legitimidad a
las negociaciones como para flexibilizar las posiciones y abrir nuevos es-
pacios de didlogo. Finalmente, se advirtié que la representatividad de los
voceros o representantes de las partes es un factor importante que puede
obstaculizar un proceso de paz. Este ultimo punto se relaciona con el
caracter federal del ELN vy la falta de control central del Coce.

Posteriormente, se efectud un analisis de la coyuntura actual a partir
de la posesion del presidente Santos y se concluyo que, a pesar de que en
tal oportunidad hay condiciones propicias para una solucion del con-
flicto con el ELN, negociar con esta guerrilla no seria la estrategia mas
adecuada.

En efecto, la presente coyuntura politica ha abierto un nuevo esce-
nario y nuevas posibilidades de solucién del conflicto armado. En pri-
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mer lugar, a diferencia de su antecesor, el actual gobierno muestra cierta
convergencia con el ELN sobre la visién del “estado final” de un proceso
de paz, pues ha dado un giro decisivo: ha mostrado interés por alcanzar
la reconciliacién y la construccion de la paz y ha propuesto adelantar
una serie de reformas estructurales dentro el marco democratico para
solucionar las causas fundamentales del conflicto. La convergencia en la
vision del “estado final” o sobre la “alternativa preferible” es un prerre-
quisito esencial para salir de un estancamiento de 4S, caracteristico del
conflicto colombiano en los ultimos afios. Esto ha abierto la ventana de
oportunidad para una solucidn del enfrentamiento armado, aunque no
necesariamente para unas negociaciones.

En segundo lugar, tanto el ELN como el gobierno Santos han mos-
trado interés por iniciar un proceso de paz. En particular, parece que
esa guerrilla es consciente de la imposibilidad de un triunfo por la via
de las armas, dadas las actuales circunstancias del conflicto y, en parti-
cular, la victoria militar estratégica de las fuerzas estatales. De ahi que
el ELN haya vuelto a poner sobre la mesa su propuesta de una solucioén
negociada.

En tercer lugar, la nueva coyuntura politica internacional es bastan-
te diferente de la que imperaba al inicio del mandato de Alvaro Uribe.
Hoy el contexto internacional parece mas propicio para el inicio de un
proceso de paz. El gobierno Santos ha procurado “aquietar” el conflicto
regional y ha tenido especial éxito en la reconstruccion de las relaciones
con Venezuela y Ecuador. Como asistimos a cierta regionalizacion del
conflicto colombiano, particularmente a través del negocio del narco-
trafico, en los paises vecinos se observa un creciente interés de solucio-
nar un problema que cada vez amenaza mas con desestabilizar el drea.
Adicionalmente, como el discurso de la guerra internacional contra el
terrorismo esta siendo ampliamente cuestionado y se esta consolidando
un nuevo paradigma sobre el papel de la comunidad internacional en
la construcciéon de paz, la posibilidad de una salida negociada vuelve a
tener ciertas posibilidades.

No obstante la alentadora coyuntura politica actual, la perspectiva
sobre las negociaciones de las partes continda siendo divergente, lo que
dificulta la superacion de los obstaculos claves. El gobierno Santos tiene
un enfoque esencialmente militar, mientras el ELN todavia convoca a
la Convencién Nacional y exige cambios estructurales como condicién
principal de una agenda de negociaciones de paz. Dado que Santos ya
ha iniciado un proceso de reforma de algunas de las causas estructura-
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les del conflicto por las vias institucionales, la justificacion politica del
ELN ha perdido piso, asi como ha perdido vigencia su requerimiento
de una agenda maximalista. De todas formas, no es probable que en el
futuro cercano el ELN acepte unas negociaciones que unicamente se
ocupen de temas duros, como el cese de hostilidades y su verificacion, o
un proceso de DDR. Esto no significaria otra cosa que la rendicion del
ELN, la derrota politica contundente. En este sentido, podria empezar
a considerarse una provocadora idea: en ultimas, con los ‘elenos’ ya no
hay nada que negociar.

Ahora bien, para que el ELN acepte una negociacion de paz con una
agenda minimalista (que trate inicamente los temas de DDR), la guerra
tiene que ser mads costosa y la paz mas ventajosa, y tiene que haber una
“alternativa preferible”. Como ya se dijo atras, el altimo requisito empie-
za a cristalizarse. Sin embargo, mientras el ELN no se sienta incluido en
este proceso de renovacion de la sociedad, un proceso de paz con esta
organizacion tendra poco futuro. Por el contrario, puede presentarse el
riesgo de que los ‘elenos’ traten de obstruir y deslegitimar esta perspecti-
va. Es importante tener presente que la guerra no solo ha sido justificada
por la consecucion de estos fines politicos, sino que también ha dado
razon y sentido a la vida misma de los insurgentes. Tener en cuenta
la construccion de las identidades de guerra es fundamental cuando se
disefia una politica de paz. Excluir a los adversarios pone en riesgo la
sostenibilidad de cualquier proceso de paz y siembra la semilla de nue-
vos conflictos. El camino que ha empezado a andarse tiene que ser parte
de un proceso de profundizacién de la democracia y de ampliacion de la
participacion popular en los procesos democraticos. Ademas, y de for-
ma paralela, este proceso tiene que introducir una transformacién po-
litica del ELN que permita su participacion y su autoconcepcion como
garante de este proceso en la vida civil.

Es un camino nada facil, que tendra que considerar los pormenores
de un proceso de DDR dentro del marco juridico nacional e interna-
cional vigente. En este capitulo se ha sugerido que es posible elevar los
costos de la guerra por medio de la presion de la sociedad civil y de la
comunidad internacional, de tal forma que el ELN termine acercandose
a una transformacion politica y a un proceso de DDR de forma volun-
taria (principalmente por medio de la sustraccion de la legitimidad).

Por tltimo, se constatd que la falta de una amplia y activa opinién
publica favorable a negociaciones de paz es hoy en dia uno de los prin-
cipales obstaculos para una salida negociada con el ELN. La creacién de
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un “consenso por la paz’, principalmente a través la adhesion de la base
social y politica del ELN, tiene que hacer parte de una politica integral
de paz. Podria hablarse, entonces, de una triangulacion politica o de una
captacion ciudadana de la nocién de Convencion Nacional. El objetivo
de una politica de paz de este tipo, antes que de la eliminacién del ELN,
es la creacion de una situacion en la que la supervivencia de la organi-
zacion dependa de su transformacion politica, para que, de una manera
constructiva, participe en un proceso de paz que ya esta en marcha.





