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3.  La participación de la sociedad: una 
característica central del proceso de 
paz entre el Gobierno colombiano y 
el ELN1

cécile Mouly

El proceso de paz entre el Gobierno colombiano y el ELN, que inició durante 
la presidencia de Juan Manuel Santos y se suspendió durante la de Iván Duque, 
se caracterizó por poner énfasis en la participación de la sociedad. Fue el primer 
punto de la agenda de la negociación y constituyó un eje transversal del mismo, 
ya que se planteó que la sociedad, mediante su participación, aportaría a la dis-
cusión de los puntos substantivos de la agenda de negociación. Asimismo, era 
una demanda de larga data del ELN que respondió a cuestiones ideológicas y 
pragmáticas (Mouly y Hernández 2022) y, según muchas fuentes, se convirtió 
en una condición indispensable para una salida negociada al conflicto armado 
entre el Gobierno y esta guerrilla. Así, por ejemplo, el analista Luis Eduardo 
Celis (2019: 169) afirmó que “[e] l motor de una negociación viable con el ELN 
es la participación de la sociedad. […] Ese era el camino para un acuerdo de paz, 
la participación de la sociedad”.

A diferencia de muchos procesos de paz que se desarrollan entre líderes 
de las partes en conflicto con poca participación de actores sociales (Wanis-St. 
John y Kew 2008; Lederach 2019; Donais 2009; Özerdem y Mac Ginty 

 1 Este capítulo se basa en algunas ideas desarrolladas en Mouly y Hernández (2020, 
2022). La autora agradece a la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales 
(FLACSO) Ecuador por financiar esta investigación.

 

 

  

 

 

    

 



38 cécile Mouly

2019),2 este proceso buscó dar un lugar fundamental a la participación de 
la sociedad, y varios actores de la sociedad civil aprovecharon esta oportuni-
dad para involucrarse y expresar su voz. Aunque otros procesos de paz han 
contado con participación ciudadana, como, por ejemplo, en Guatemala con 
la Asamblea de la Sociedad Civil (Stanley y Holiday 2002; Krznaric 1999), 
la inclusión de la participación de la sociedad como punto 1 de la agenda 
de negociación hace del proceso de paz entre Gobierno colombiano y ELN 
(2012–2019) un caso sui generis.

A la luz de entrevistas a más de 60 actores relevantes, complementadas 
por fuentes documentales, este capítulo analiza la participación de la sociedad 
como una característica central del proceso de paz entre el Gobierno colom-
biano y el ELN. A continuación, primero, enmarco el estudio en la literatura 
sobre participación social en los procesos de paz. Segundo, discuto cómo 
las partes abordaron dicha participación en el proceso. Tercero, examino los 
esfuerzos de varios sectores de la sociedad para (1) ambientar el proceso de 
paz, (2) incidir en las negociaciones de paz y transmitir sus propuestas sobre 
problemas clave de abordar en las negociaciones de paz, y (3) presionar para 
que las negociaciones se lleven a cabo y las partes tomen medidas humanita-
rias. Cuarto, señalo los principales desafíos para la participación de la socie-
dad en el proceso.

1.  Participación social en los procesos de paz

Varios académicos destacan los beneficios de la participación de actores socia-
les para los procesos de paz, tanto desde adentro como afuera. En primer 
lugar, estos actores pueden propiciar un ambiente favorable para las negocia-
ciones de paz y ayudar a tender puentes entre las partes en conflicto (Paffen-
holz 2018; Wanis-St. John y Kew 2008). Pueden desempeñar estas funciones 
de dos formas: (1) directamente al influenciar a las partes o (2) indirectamente 
al moldear la opinión pública y conseguir apoyo interno y externo para el 
proceso de paz, incrementando así la presión sobre los actores nacionales para 
avanzar hacia una salida negociada al conflicto armado. Como observaremos 
a continuación, varios actores sociales desempeñaron algunos de estos roles en 
el proceso de paz entre Gobierno colombiano y ELN, aunque este no alcanzó 
a culminar en un acuerdo de paz (véase también Mouly y Hernández 2020).

 2 Nilsson y Svensson (2023: 7) encontraron que apenas un cuarto de los meses de 
negociaciones de paz en situaciones de conflicto armado interno en África y las Amé-
ricas entre 1989 y 2018 involucró la participación de actores de la sociedad civil como 
participantes plenos, observadores o mediadores.
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En segundo lugar, los actores sociales pueden aportar a la construcción 
de la agenda de las negociaciones de paz al plantear temas importantes de 
abordar, como ocurrió por ejemplo en Guatemala durante el Gran Diálogo 
Nacional de 1989 y varias consultas con actores de la sociedad civil antes del 
arranque de las negociaciones oficiales (Wanis-St. John y Kew 2008; Álvarez 
y Palencia 2002; Stanley y Holiday 2002). En tercer lugar, pueden influenciar 
las discusiones en la mesa de negociación y tener un impacto en el contenido 
de los acuerdos negociados. En Guatemala, por ejemplo, la Asamblea de la 
Sociedad Civil, que tenía un carácter consultivo, entregó una propuesta de 
acuerdo sobre identidad y derechos de los pueblos indígenas, que fue reto-
mada casi sin modificaciones por la guerrilla y moldeó de forma significativa 
las provisiones del acuerdo de paz final (Brett 2013; Álvarez y Palencia 2002). 
Asimismo, en Colombia varias organizaciones étnicas lograron incidir para 
que el Gobierno y las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) 
incluyeran un “capítulo étnico” en el acuerdo de paz de 2016 (Rodríguez, 
Rosen y Masullo 2021). En cuanto al proceso de paz con el ELN, en el 
acuerdo marco de marzo de 2016 se planteó que la participación de la socie-
dad alimentaría la discusión de los temas sustantivos de la agenda (Acuerdo 
de diálogos para la paz de Colombia entre el Gobierno nacional y el Ejército 
de Liberación Nacional 2016). En cuarto lugar, los actores sociales pueden 
presionar para que las negociaciones se lleven a cabo, las partes acuerden ceses 
al fuego u otros gestos para reducir los enfrentamientos violentos y se com-
prometan a implementar los acuerdos alcanzados. En el presente caso, vere-
mos cómo estos actores ejercieron presión para que inicien los diálogos y se 
superen momentos de crisis, así como para que las partes tomen medidas de 
alivio humanitario.

Asimismo, varios estudios plantean que la inclusión de actores sociales en 
los procesos de paz contribuye a una paz más sostenible (p. ej., Nilsson 2012; 
Belloni 2008; Téllez 2019; Wanis-St. John y Kew 2008; Paffenholz 2015, 
2018). Nilsson (2012), por ejemplo, estudió las implicaciones de involucrar a 
la sociedad civil y a partidos políticos en distintas modalidades (p. ej., partici-
pación formal en las negociaciones de paz, rol consultativo, participación en 
foros locales) en más de 83 acuerdos de paz y halló que la inclusión de estos 
actores aumentaba la durabilidad de la paz, especialmente en países que no 
son democráticos. Igualmente, un proyecto de investigación que examinó la 
inclusión de actores sociales en procesos de negociaciones de paz e implemen-
tación de acuerdos de paz, comparando sus efectos en más de 40 países, con-
cluyó que el involucramiento de estos actores incrementaba la aplicación de 
los acuerdos de paz (Paffenholz 2015). Las razones de estos efectos positivos 
incluyen el rol significativo de la sociedad civil para canalizar los intereses de 
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amplios sectores de la sociedad hacia los tomadores de decisión y ejercer pre-
sión sobre las partes para que cumplan con sus compromisos y trabajen para 
el bien común. Asimismo, la participación de diversos sectores sociales hace 
que los procesos de paz vayan más allá de los intereses de las partes y busquen 
beneficiar a un público más amplio, lo que permite una mayor apropiación de 
estos procesos por parte de la gente y por ende un mayor apoyo a la imple-
mentación de los acuerdos resultantes (Mouly 2022). Así se considera que una 
participación amplia y diversa otorga mayor legitimidad a los procesos de paz 
y los acuerdos firmados (Mouly 2022; Wanis-St. John y Kew 2008; Vargas 
2016; Lederach 1997).

Dicho esto, la participación social no es una panacea. Primero, puede 
entorpecer los procesos de paz. Así algunos autores afirman que incrementar 
el número de participantes en una mesa de negociación vuelve el proceso más 
engorroso y aumenta las dificultades para alcanzar un acuerdo (Wanis-St. 
John y Kew 2008; Mac Ginty y Özerdem 2019). Segundo, la sociedad civil 
puede reproducir patrones de dominación y exclusión (Idler, Mouly y Miranda 
2015) y no todos los actores sociales están a favor de la paz (Nilsson y Svens-
son 2023; Wanis-St. John y Kew 2008; Paffenholz 2018; Orjuela 2010). En 
particular, algunos grupos sociales pueden considerar que las negociaciones 
de paz van en contra de sus intereses y buscan sabotearlas (Stedman 2002; 
Nilsson y Söderberg Kovacs 2011; Mouly 2022; Wanis-St. John y Kew 2008). 
No obstante estos cuestionamientos, parece haber un consenso en la lite-
ratura de que los beneficios de unas negociaciones de paz que incluyan a 
diversos actores sociales superan los inconvenientes. De forma interesante, el 
estudio comparativo de 40 casos de participación social en las negociaciones 
de paz y la implementación de acuerdos de paz citado anteriormente encontró 
que una mayor participación no reducía la posibilidad de alcanzar acuerdos. 
Al contrario, podía incrementar esta posibilidad bajo ciertas condiciones, en 
particular si permitía abordar las causas del conflicto armado (Paffenholz 
2015). Asimismo, Thania Paffenholz y William Zartman (2019: 6) llegaron 
a la conclusión de que la cuestión no era tanto si debía haber participación o 
no; era decidir “a qué nivel hacerlo, bajo qué condiciones, en qué relación con 
otros y con qué propósito” para que ésta aportara al proceso de paz.

Por otro lado, pueden existir desafíos significativos para la participación 
de los actores sociales en los procesos de paz, especialmente a nivel comuni-
tario. Un obstáculo común es la falta de seguridad en muchos lugares afec-
tados por conflictos armados, que impide a los actores locales expresar sus 
opiniones y participar en los procesos por los riesgos que esto acarrea. En 
estos contextos, actores externos, como operaciones de mantenimiento de la 
paz, pueden proveer garantías de seguridad y aumentar la legitimidad de los 
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actores locales, incrementando su margen de acción e incidencia (Paffenholz 
2018; Mouly 2022). Así, en el caso presente, los enfrentamientos entre el 
ELN y otros grupos armados, y las amenazas y ataques a líderes sociales difi-
cultaron la participación de la sociedad en el proceso de paz en varios territo-
rios (Mouly y Hernández 2020; Guevara 2019; Naranjo 2020).

2.  La participación de la sociedad como punto 1 de la agenda de 
negociación

La participación de la sociedad ha sido una demanda del ELN de larga data 
por razones ideológicas y pragmáticas. Esta guerrilla ha exigido dicha parti-
cipación en todos los procesos de paz en los que ha estado involucrada desde 
los años 90 (Mouly y Hernández 2022) y lo manifestó desde su primera 
respuesta a la propuesta de paz del presidente Santos en octubre de 2010: “el 
ELN quiere retomar la construcción de un camino de paz con la participa-
ción de todos los colombianos” (Celis 2019: 170). Desde un punto de vista 
ideológico, ha vinculado la posibilidad de negociar la paz con la necesidad 
de construir poder popular, es decir fortalecer las capacidades de los sectores 
populares para ejercer presión sobre el Estado y que éste tome en cuenta sus 
demandas (Mouly y Hernández 2020, 2022).

A diferencia de otros grupos insurgentes colombianos, como el Movi-
miento 19 de Abril (M19) o las FARC, esta guerrilla ha expresado que no 
tiene interés en convertirse en partido político y competir en elecciones, sino 
en abrir espacios para que los sectores marginados de la sociedad colombiana 
puedan hacer escuchar su voz e incidir en las políticas públicas (Mouly y Her-
nández 2022, 2020). El negociador del ELN Alirio Sepúlveda lo explicó así 
durante un evento público:

No aspiramos a tener curules. Pensamos que los cambios no se logran de esta 
manera. Los verdaderos cambios se logran con el pueblo organizado. Por eso, la 
participación de la sociedad es importante3.

 3 Palabras de Alirio Sepúlveda durante el evento de presentación del libro del ELN 
¡Papá: son los muchachos! Así nació el Ejército de Liberación Nacional (ELN) en 
Colombia, Quito, 30 de noviembre de 2017. En este mismo sentido se expresó el 
comandante Antonio García en una entrevista a finales de 2015: “si en el futuro 
el ELN tiene que convertirse en otra cosa, seguirá haciendo lo mismo que hace el 
movimiento social, que hace nuestro pueblo” (de Currea-Lugo 2015) y lo reiteró en 
2023 (Albarracín Restrepo 2023; Semana 2023).
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Así, esta guerrilla insistió en la participación social como “aspecto vital” y 
“corazón” del proceso de paz (de Currea-Lugo 2019b) para reequilibrar las 
relaciones de poder desiguales en la sociedad y lograr cambios. Las palabras 
del jefe de la delegación del ELN, Pablo Beltrán, a finales de 2017 ilustran el 
pensamiento de esta guerrilla:

En este proceso de paz busquemos que participe de manera activa la socie-
dad, en especial los que históricamente no han tenido voz y siempre han estado 
excluidos de las decisiones básicas del país […]. La participación es decidir. Lo 
que ustedes expresen en las instancias de participación ha de tener incidencia real 
en las políticas públicas y en las decisiones del Estado4.

Frente a la insistencia del ELN y reconociendo los beneficios que podía 
tener dicha participación, el Gobierno aceptó durante la fase secreta que la 
“participación de la sociedad en la construcción de la paz” fuera el primer 
punto de la agenda de las negociaciones y atravesara las mismas, como una 
manera de construir un “puente de oro” para su contraparte que permitiera 
avanzar en los diálogos hasta la dejación de armas de la guerrilla (cf. Ury 
1991). Este gesto permitía darle al ELN una motivación fundamental para 
seguir en las negociaciones y transitar de las armas a la lucha noviolenta por 
el cambio social (Mouly y Hernández 2022). Un negociador gubernamental, 
el general Herrera Berbel, reconoció que el haber aceptado este punto de la 
agenda aumentó la disposición del ELN de negociar. Así dijo que a partir 
del momento en el que el Gobierno aceptó incluir dicha participación en la 
agenda de las negociaciones durante la fase exploratoria, “se dio un punto de 
inflexión favorable en la Mesa de conversaciones porque comenzamos a explo-
rar este tema [la participación de la sociedad]. Era, por demás, muy evidente 
el interés de ellos [el ELN] en ese aspecto. Si bien no mejoraron las cosas de 
manera rápida, sí se generó un ambiente de discusión más positivo” (Herrera 
2021: 76).

Dicho esto, para el Gobierno este punto de participación no fue sola-
mente una concesión hacia el ELN o un elemento estratégico para aumentar 
la disposición de esta guerrilla a negociar la paz. Aunque no había consenso 
entre los delegados gubernamentales al respecto y algunos se oponían a la 
participación de la sociedad porque consideraban que iba a entorpecer el 
proceso, otros valoraban la inclusión de este punto por distintas razones. 

 4 Saludo de la delegación de diálogos del ELN a las audiencias preparatorias, “Par-
ticipación para decidir los rumbos del país”, disponible en versión audiovisual 
en: https://www.yout ube.com/watch?v=rJ8G qIEw Cf4 (última consulta: 30 de 
julio de 2018). La versión escrita está disponible en: https://ced ema.org/digita l_it 
ems/7791 (última consulta: 1 de junio de 2022).
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Varios tenían una visión pragmática. Pensaban que avanzar en este punto no 
solamente motivaría al ELN a negociar otros puntos de la agenda, sino que 
escuchar a la población afectada por el conflicto armado incentivaría a este 
grupo a reducir su conducta violenta porque mucha gente le pediría parar la 
violencia y los abusos a la población civil, como lo habían hecho en particular 
organizaciones del Chocó, al plantear el “Acuerdo Humanitario ¡Ya! Para 
el Chocó”. De igual forma, consideraban que la mayoría de la población se 
oponía al secuestro y dicha participación por consiguiente podía presionar al 
ELN para que abandonara esta práctica (entrevistas E35, septiembre 2021; 
E43, octubre 2021). Un negociador gubernamental así afirmó:

En esas mismas comunidades donde está el ELN presente, pues la tarea principal 
es hablar con esas comunidades para que las mismas comunidades sean las que 
le digan “¡basta! Si ustedes dicen representarnos, ¡ya no más! No podemos, no 
queremos, o represéntennos en la vida política, con un nuevo partido”, etc., 
etc. Yo creo que es muy importante interactuar con esas comunidades, para que 
esas comunidades ejerzan esa presión, repito, positiva (entrevista E35, septiem-
bre 2021).

Mientras tanto, ciertos delegados estimaban que la participación de la socie-
dad en el proceso podía generar una mayor aceptación del mismo, reducir 
las posibilidades de acontecimientos como el fracaso del plebiscito de 2016 
y generar un ambiente más favorable para la implementación de los acuerdos 
alcanzados (entrevistas E6, enero 2019; E34, abril 2021; E43, octubre 2021; 
E45, diciembre 2021; E6, febrero 2022). Finalmente, unos pocos valoraban 
la participación ciudadana en sí misma y como elemento esencial para la ela-
boración de políticas públicas que busquen mejorar las condiciones de vida de 
la población (p. ej., entrevista E6, febrero 2022). Así, no solamente existían 
divergencias entre el Gobierno y el ELN acerca de la conveniencia y el pro-
pósito de la participación social en el proceso de paz, sino también entre los 
mismos delegados gubernamentales, lo cual dificultó la negociación (Mouly 
y Hernández 2022).

Al iniciar la fase formal de los diálogos de paz en febrero de 2017, las dos 
delegaciones empezaron a abordar simultáneamente el punto 1 de la agenda 
“participación de la sociedad en la construcción de la paz” y el punto 5 f 
“dinámicas y acciones humanitarias”, lo cual reflejó las prioridades discor-
dantes de cada lado: la renuncia de la guerrilla al secuestro, por parte del 
Gobierno, y la participación de la sociedad, por parte del ELN. Entonces, las 
discusiones iniciales revelaron dos dinámicas encontradas en la mesa, con una 
lógica más distributiva que cooperativa: la insistencia del ELN de avanzar en 
el punto 1 para progresar en el punto 5, mientras que el Gobierno condicio-
naba cualquier avance significativo en el punto 1 a un compromiso del ELN 
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de suspender el secuestro, lo cual era una exigencia del propio presidente 
Santos (Celis 2019; Mouly y Hernández 2022; VerdadAbierta.com 2017c; 
Viracacha 2018).

Pese a las dificultades ocasionadas por estas dinámicas, las partes alcanza-
ron un hito importante, a los siete meses, cuando acordaron invitar a más de 
200 representantes de 25 sectores sociales y 120 organizaciones de la sociedad 
civil a participar en audiencias públicas preparatorias como preámbulo para 
diseñar e implementar la participación de la sociedad en el proceso de paz. 
Aunque algunos delegados gubernamentales y el propio presidente Santos se 
oponían inicialmente a la organización de dichas audiencias hasta que el ELN 
renunciara públicamente al secuestro (Restrepo 2020: 18)5, éstas finalmente 
tuvieron lugar en octubre y noviembre de 2017 en Tocancipá y se desarro-
llaron exitosamente, de acuerdo con la mayoría de entrevistados. Según el 
propio jefe de la delegación gubernamental, Juan Camilo Restrepo (2020: 3, 
véase también 34), “constituyeron un prólogo exitoso de lo que puede ser el 
desarrollo del Punto No 1 de la Agenda Común ‘Participación de la Sociedad 
en la Construcción de la Paz’ ” –una valoración compartida con la delegación 
del ELN (p. ej., Viracacha 2018). Asimismo, un garante las calificó de “ejer-
cicio impresionante” (entrevista E8, enero 2019). En este sentido el punto de 
participación favorecía la posibilidad de una negociación colaborativa, pero 
quedó entrampado, al menos inicialmente, en una lógica de suma cero (cf. 
Aponte, Canal, Reyes y Arias en este libro; Hernández en este libro).

Las audiencias se desarrollaron en medio de un cese al fuego bilateral de 
101 días, un hecho sin precedente que posibilitó la participación de actores 
sociales provenientes de las distintas áreas afectadas por el conflicto armado. 
Dos personas de cada delegación asistieron a las audiencias y escucharon a los 
representantes de distintos grupos expresarse sobre la modalidad en que la 
sociedad debería participar en el proceso de paz. A pesar de que la consigna 
era pronunciarse sobre el “cómo debería participar la sociedad en el pro-
ceso”, los participantes “insistieron más en el qué de la negociación, es decir, 
en la agenda sustantiva que debería discutirse” (de Currea-Lugo 2019c: 14). 
Además, muchos se expresaron a favor de una salida negociada al conflicto 
armado (Celis 2019, Ramírez 2018, Restrepo 2020, Cano 2018, N. Sánchez 
2017; entrevistas E22, mayo 2019; E10, abril 2021; E43, octubre 2021; E45, 
diciembre 2021; E31, enero 2022).

 5 El general Herrera (2021: 159), por ejemplo, consideró que “fueron una victoria 
temprana del ELN en la fase pública” y que era inaceptable que integrantes del ELN 
aún en armas pudieran dialogar con la sociedad.
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No obstante, luego de este hito importante, la delegación gubernamental 
cambió y no se renovó el cese al fuego bilateral, lo que llevó a un estanca-
miento de las discusiones sobre participación. Durante dos meses se suspen-
dieron las negociaciones y solo se reanudaron en marzo de 2018. Si bien la 
nueva delegación gubernamental y el ELN retomaron la discusión del punto 
1, varios obstáculos impidieron concretar un acuerdo al respecto antes del 
fin del mandato de Santos. En primer lugar, el traslado de las negociaciones 
de Quito a La Habana, luego del anuncio del presidente ecuatoriano Lenin 
Moreno de que su país ya no quería seguir como anfitrión de los diálogos de 
paz, produjo un nuevo retraso. En segundo lugar, si bien se avanzó de forma 
significativa en la definición de los mecanismos de participación y los temas 
a abordar, esta discusión fue larga, puesto que ambas partes concebían la 
participación en distintos términos y, como se mencionó anteriormente, no 
había unidad de criterio sobre el tema en la propia delegación gubernamental, 
aunque se contaba con un mayor consenso al respecto en la nueva delegación 
(Celis 2019; Mouly y Hernández 2022; de Currea-Lugo 2019a).

Los negociadores gubernamentales tenían una visión más pragmática de 
cómo se debía desarrollar la participación y cómo esta debía incidir en un 
acuerdo que pondría fin a los enfrentamientos armados y conduciría a la des-
movilización del ELN. Concebían a la sociedad civil como un actor impor-
tante en el proceso, pero consideraban que el Gobierno y la guerrilla eran 
quienes debían negociar y ponerse de acuerdo en la mesa (Mouly y Hernán-
dez 2020; entrevistas E6, enero 2019, febrero 2022; E24, junio 2019, sep-
tiembre 2021; E31, enero 2020; E10, abril 2021). Mientras tanto, desde una 
perspectiva más ideológica, el ELN insistía en que las negociaciones de paz no 
eran un asunto bilateral, que el ELN no podía hablar en nombre del pueblo 
y que las propuestas que emanaran de la participación de la sociedad debían 
ser vinculantes (Mouly y Hernández 2020; Cano 2018; N. Sánchez 2017; 
VerdadAbierta.com 2017c; de Currea-Lugo 2019a). El entonces comandante 
en jefe de la organización, Gabino, por ejemplo, explicó en una entrevista que 
era “indispensable que se comprometa a todos los sectores de la sociedad, 
pero no a firmar lo que otros acuerden, sino a diseñar el proceso, a participar 
en él y a implementarlo” (de Currea-Lugo 2017). Estas divergencias hicieron 
que el proceso se extendiera y las partes recién acordaran lineamientos pre-
liminares sobre el diseño de la participación al final del mandato de Santos. 
Estos lineamientos constituían un punto medio, ya que la participación sería 
la piedra angular del proceso de paz, tendría dimensiones territoriales, secto-
riales y nacionales, y los resultados no serían vinculantes, sino constituirían 
insumos clave para la discusión de los puntos sustantivos de la agenda, como 
los puntos 2 y 3 sobre democracia para la paz y transformaciones para la paz. 
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Asimismo, todo el proceso de participación se realizaría en un plazo razona-
ble para no dilatar la firma de un acuerdo que pusiera fin al conflicto armado 
(Mouly y Hernández 2020, 2022).

A pesar de estos adelantos, la discusión del punto 1 se truncó con la tran-
sición de Santos a Duque. Por un lado, emisarios del presidente entrante reco-
mendaron a la delegación del ELN esperar la asunción del nuevo Gobierno 
para pactar un acuerdo. Por otro lado, algunos negociadores gubernamen-
tales consideraron prudente frenar el proceso hasta la llegada del sucesor de 
Santos (Mouly y Hernández 2020; entrevistas E17, febrero 2019; E24, E38, 
septiembre 2021; E12, octubre 2021; E45, diciembre 2021; E52, abril 2022). 
Esto hizo que ninguno de los avances en cuanto a participación o a un nuevo 
acuerdo de cese al fuego bilateral pudiera consolidarse antes de la transición. 
Al asumir la presidencia, Duque ordenó una evaluación de las negociaciones 
de paz y terminó por suspenderlas indefinidamente luego del ataque del ELN 
a la Escuela de Policía General Santander (Mouly y Hernández 2020, 2022; 
de Currea-Lugo 2019c).

3.  Participación de diversos actores de la sociedad civil en el 
proceso de paz desde adentro y afuera

Después de centrarme en cómo ambas partes abordaron el punto de la partici-
pación social durante el proceso de paz, en este apartado analizo la participa-
ción de diversos actores sociales en el proceso de paz desde adentro y afuera. 
En primer lugar, examino cómo distintos actores sociales se involucraron en 
acciones para ambientar el proceso de paz. En segundo lugar, me refiero a 
cómo estos actores transmitieron propuestas sobre problemas clave de tratar 
en los diálogos de paz. En tercer lugar, me enfoco en la presión ejercida por 
distintos actores sociales para que las partes negocien una salida al conflicto 
armado y adopten medidas humanitarias.

Ambientación del proceso de paz

La participación de la sociedad civil en torno a este proceso se remonta a 
antes del inicio formal de las conversaciones de paz. Ya en los primeros años 
de la presidencia de Santos, varios grupos sociales abogaban por el inicio de 
negociaciones de paz entre el Gobierno y el ELN. En este sentido, se destaca 
el papel de tres plataformas principales, Mesa Social para la Paz y Paz Com-
pleta, creadas en 2015, y la red de programas de desarrollo y paz (REDPRO-
DEPAZ) que existía anteriormente (entrevistas E16, E21, febrero 2019, E30, 
enero 2020; D. Sánchez 2019). Estos actores ayudaron a ambientar el proceso 
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de paz en la sociedad y alentaron a ambas partes a sentarse a dialogar. Este 
cabildeo tuvo eco tanto en el presidente Santos como en el ELN. Por ejem-
plo, una persona entrevistada citó el hecho de que el presidente mencionó 
tres veces la “paz completa” en la inauguración de las conversaciones de paz 
con el ELN en 2017, como prueba de la influencia de las organizaciones de la 
sociedad civil que presionaron para el inicio de las negociaciones bajo el lema 
de la necesidad de una “paz completa”, luego de que el Gobierno emprendió 
negociaciones de paz formales con las FARC (entrevista E12, febrero 2019).

Asimismo, en 2014, durante la fase exploratoria de las negociaciones de 
paz, el entonces comandante en jefe del ELN, Gabino, reconoció que muchos 
colombianos estaban pidiendo el fin del conflicto armado y que su organiza-
ción estaba escuchando este clamor por la paz (Venceremos 2014). De forma 
similar, poco después de la firma del acuerdo marco de marzo de 2016, Pablo 
Beltrán (2016: 11), integrante de la delegación del ELN en la fase secreta, 
afirmó que el ELN estaba dispuesto a dialogar con el Gobierno porque, 
“haciendo honor a nuestro lema de estar ‘siempre junto al pueblo’, estamos 
escuchando las voces que desde la sociedad claman por la paz”.

Propuestas e incidencia en el proceso de paz

Muchas organizaciones de la sociedad civil y representantes de distintos 
sectores sociales que se involucraron en el proceso de paz entre Gobierno y 
FARC entre 2012 y 20166 exigieron mayor participación en el proceso de paz 
con el ELN. Aprovecharon el espacio clave otorgado a la participación en las 
negociaciones entre Gobierno y ELN –no solo como cuestión de procedi-
miento, sino también tema sustantivo– para tratar de incidir en asuntos clave 
y hacer el proceso más incluyente (entrevistas E6, E8, enero 2019; E12, E17, 
febrero 2019; E24, junio 2019, septiembre 2021; D. Sánchez 2019). Una 
lideresa de la sociedad civil así expresó su convencimiento de que “un proceso 
de paz sin participación de la sociedad es frustrado, o sea, porque a futuro de 
la sociedad no hay quien se cargue ese proceso a hombros” (entrevista E24, 
septiembre 2021).

El desarrollo inicial de las negociaciones de paz en Quito facilitó la llegada 
de múltiples organizaciones para conversar con ambas delegaciones. Asistie-
ron sindicalistas, organizaciones de mujeres que buscaban transversalizar una 
perspectiva de género, representantes de distintos territorios interesados en 

 6 El proceso de paz entre el Gobierno y las FARC involucró a distintos actores sociales 
por medio de foros, participación de delegaciones de víctimas o de organizaciones 
étnicas en la mesa de negociación, así como buzones de recepción de propuestas.
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compartir sus problemas específicos y reducir la victimización de los civiles, 
entre otros (entrevistas E6, E9, enero 2019; E12, febrero 2019; E24, junio 
2019; E33, enero 2020; E10, abril 2021; E52, abril 2022). Aun cuando la 
mesa se trasladó a Cuba, las delegaciones continuaron recibiendo este tipo de 
visitas.

Unas de las primeras propuestas de la sociedad civil que llegaron a la mesa 
concernieron el listado de actores que debían ser invitados a las audiencias pre-
paratorias. Luego, además de propuestas metodológicas respecto al diseño del 
proceso de participación social, varias organizaciones hicieron planteamientos 
sobre los temas sustantivos de la agenda (entrevista E24, septiembre 2021).

Distintos entrevistados estimaron que el Gobierno y el ELN fueron sen-
sibles en alguna medida a las propuestas y críticas de la sociedad civil (entre-
vistas E10, E11, enero 2019; E12, febrero 2019; E22, mayo 2019; E24, junio 
2019; E31, E32, E33, enero 2020). Algunos inclusive afirmaron que este 
contacto con la sociedad civil durante el proceso de paz había abierto la mente 
de varios delegados, como un negociador gubernamental, quien supuesta-
mente dijo lo siguiente:

Jamás me imaginaba que había un mundo en el tema de participación. Hay 
todo un mundo. No sabía que había las dinámicas sociales, ni cuáles eran las 
apuestas de la gente. Para mí se me abrió un mundo, una dimensión que yo 
desconocía y yo le digo una cosa: después de que se me abre esta dimensión, me 
doy cuenta de que estamos del mismo lado. Nosotros tenemos que hacer una 
gran alianza a favor de la paz de Colombia porque nuestros militares no pueden 
seguir muriéndose en los campos y los miembros de la guerrilla tampoco pue-
den seguir muriéndose (entrevista E12, febrero 2019).

Asimismo, ambas delegaciones recogieron y valoraron las propuestas de la 
sociedad civil para buscar un modelo viable de participación social en el pro-
ceso de paz (entrevistas E31, E33, enero 2020; E6, febrero 2022).

Presión ejercida sobre las partes para reducir la intensidad del 
conflicto armado y avanzar hacia una salida negociada

Además de sus aportes metodológicos y sustantivos, diversas organizaciones 
de la sociedad civil presionaron a las partes para incrementar sus esfuerzos 
para reducir el impacto del conflicto armado sobre la población civil y buscar 
una salida negociada. En este sentido, desde el inicio de las conversaciones 
la sociedad civil focalizó su atención en la conveniencia de un cese al fuego 
bilateral para reducir las afectaciones a la población civil y generar un clima 
más propicio para el desarrollo de las conversaciones de paz (VerdadAbierta.
com 2017b). La plataforma Paz Completa, por ejemplo, envió una carta al 
papa para promover un cese al fuego bilateral entre las partes (entrevista E12, 
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octubre 2021). Según consta, las partes escucharon estas voces, ya que uno 
de los primeros acuerdos en la mesa fue la implementación de un cese al 
fuego bilateral de 101 días cuyo objetivo primordial era “mejorar la situa-
ción humanitaria de la población” (Mesa de diálogos 2017). De forma más 
específica, el ELN declaró que habían escuchado “los pedidos de diversos 
sectores y regiones para que estos diálogos por una solución política del con-
flicto se desarrollen en medio del cese bilateral” (ELN 2018). Mientras tanto, 
el Gobierno caracterizó dicho cese al fuego como algo histórico, al ser el 
“primer acuerdo de esta naturaleza que firma el Gobierno nacional con esta 
guerrilla en más de 50 años” (Restrepo 2017; VerdadAbierta.com 2017a; cf. 
Rueda 2017; Rueda 2022).

Unas 75 organizaciones que habían abogado por un cese al fuego bilate-
ral, incluyendo Mesa Social para la Paz, se juntaron para establecer un meca-
nismo de veeduría del cese al fuego. El ELN acogió esta veeduría en varios 
comunicados entre octubre de 2017 y enero de 2018 y manifestó su intención 
de reducir la intensidad del conflicto armado. El negociador del ELN Aure-
liano Carbonell caracterizó esta veeduría como “una expresión particular de 
la participación de la sociedad en los procesos de paz” y recalcó el respaldo de 
su agrupación a esta iniciativa7. La veeduría presentó su primer informe el 29 
de noviembre de 2017, reconociendo los esfuerzos de las partes para aliviar el 
sufrimiento de la población civil y pidiendo aún más avances en este sentido 
(Veeduría social humanitaria 2017).

En paralelo a la promoción de un cese al fuego, varios actores sociales 
impulsaron iniciativas humanitarias para disminuir las afectaciones del con-
flicto armado a la población civil. Una de ellas surgió poco después del ini-
cio de las conversaciones de paz formales en febrero de 2017. En asamblea 
pública, las autoridades y varias organizaciones de la sociedad civil de los 
municipios nariñenses de Samaniego y Santacruz de Guachavez anunciaron la 
reactivación del pacto local de paz, implementado inicialmente por el alcalde 
de Samaniego en el periodo 2004–2007 para exigir a los grupos armados pre-
sentes en el territorio el respeto de ciertas reglas del juego. Como parte de este 
pacto, lanzaron una propuesta de desminado humanitario para consideración 
de la mesa de negociación8. Las dos delegaciones recibieron la propuesta con 

 7 Palabras de Aureliano Carbonell en: https://www.yout ube.com/watch?v=CGwU 
9ZdH JYU (última consulta: 1 de julio de 2018). La versión escrita se encuentra en: https://
www.justi ciay pazc olom bia.com/bie nven ida-la-veedu ria-de-las-comu nida des/  
(última consulta: 3 de junio de 2022).

 8 Declaración de Samaniego adoptada por las comunidades de Nariño, municipios de 
Samaniego y Santacruz, los resguardos indígenas de Sande, Guachavez y la montaña, 
y Minga por la Paz de Nariño el 26 de febrero de 2017.
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beneplácito y empezaron a discutirla en el punto 5 f de la agenda (Masullo, 
Mouly y Garrido 2019; Mouly y Bustos 2021)9. Cinco meses después, un 
vocero del ELN anunció que las partes habían escogido a ambos municipios 
para iniciar un proyecto de desminado en el marco de las conversaciones de 
paz (Diario del Sur 2017; VerdadAbierta.com 2017b). No obstante, a pesar 
de discutir esta propuesta en varias ocasiones, las delegaciones no alcanzaron 
un acuerdo antes de finalizar las negociaciones (Restrepo 2020), presunta-
mente por cuestiones geoestratégicas y de seguridad (Herrera 2021).

Otra iniciativa humanitaria propuesta por la sociedad civil fue el Acuerdo 
Humanitario ¡Ya! para el Chocó. Fue planteada por varias organizaciones del 
Chocó en agosto de 2017, en un contexto de deterioro de la situación huma-
nitaria en este departamento a raíz de los enfrentamientos entre diversos acto-
res armados, incluyendo las Fuerzas Armadas y el ELN. Estas organizaciones 
solicitaron a ambas partes empeñarse para mejorar la situación humanitaria en 
el departamento y respetar la autonomía de las comunidades. Algunos líderes 
del Chocó, al igual que de Nariño, viajaron a Quito e inclusive La Habana 
para impulsar estas propuestas (entrevistas E6, enero 2019; E22, mayo 2019; 
E43, octubre 2021; Restrepo 2020; Rodríguez, Rosen y Masullo 2021). Así 
el Acuerdo Humanitario ¡Ya! para el Chocó se discutió tres veces en la mesa, 
pero, al igual que la propuesta de desminado humanitario, no produjo un 
acuerdo antes de la transición de Santos a Duque (Restrepo 2020, Herrera 
2021; entrevistas E6, enero 2019; E22, mayo 2019; E31, enero 2020; E43, 
octubre 2021).

Además de impulsar iniciativas humanitarias, la sociedad civil se empeñó 
en promover la superación de escollos en la mesa. En este sentido, jugó un 
papel fundamental entre enero y marzo de 2018, cuando las negociaciones 
de paz se estancaron durante dos meses y algunos representantes de la socie-
dad civil ofrecieron mediar entre las partes. Ambas partes aceptaron la oferta 
y mantuvieron reuniones por separado con estos representantes en Bogotá 
y Quito respectivamente. Según varios entrevistados, los esfuerzos de la 
sociedad civil fueron clave para persuadir al ELN de hacer un gesto hacia el 
Gobierno y anunciar el cese de operaciones militares ofensivas con ocasión 

 9 El Gobierno acogió la propuesta el 26 de febrero de 2017 en un comunicado audio-
visual, disponible en: https://www.yout ube.com/watch?v=zUPg AiFl vx8 (última 
visita: 25 de marzo de 2018). El ELN hizo lo propio el mismo día en un video dispo-
nible en: https://www.yout ube.com/watch?v=JkDV ZE2c gjU (última visita: 25 de 
marzo de 2018). Véase también el comunicado del ELN del 4 de diciembre de 2017, 
en el cual señala que las partes discutieron la propuesta de desminado durante el 
tercer ciclo de negociaciones: https://www.yout ube.com/watch?v=74f6 dYKb OhY 
(última visita: 30 de enero de 2022).
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de las elecciones legislativas, lo que allanó el camino para la reanudación de 
las negociaciones de paz en marzo de 2018 (entrevistas E7, enero 2019; E12, 
febrero 2020; E24, junio 2019, septiembre 2021; E31, E33, enero 2020; 
D. Sánchez 2019; International Crisis Group 2018; La FM 2018; EFE 2018; 
El País 2018).

Aún después de la suspensión indefinida de las conversaciones de paz en 
2019, varias agrupaciones de la sociedad civil siguieron impulsando iniciativas 
humanitarias y presionando para la reanudación de las negociaciones (entre-
vistas E6, enero 2019; E28, E31, E32, E33, enero 2020; Defendamos la Paz 
2020; Villarraga 2020). Una de ellas fue la plataforma Defendamos la Paz, 
creada en 2019 en apoyo a la implementación del acuerdo de paz de 2016 y al 
proceso de paz con el ELN. En abril de 2019 esta plataforma exhortó al ELN 
a cesar las hostilidades para “avanzar en el objetivo de poner fin al conflicto 
armado” y “ahorr[ar] vidas, recursos y sufrimientos en los territorios” –un 
pedido acogido favorablemente por la guerrilla (Defendamos la Paz 2019; 
Infobae 2019; ELN 2019). Similarmente, un año después, Defendamos la 
Paz hizo un llamado al Gobierno para decretar un cese al fuego con motivo 
de la pandemia de COVID-19, como lo había hecho el ELN, en respuesta al 
llamamiento del secretario general de la ONU, Antonio Guterres, ya que faci-
litaría “la atención humanitaria de la población” (Defendamos la Paz 2020). 
La plataforma también alentó al Gobierno a retomar los diálogos de paz y 
señaló el importante rol de la sociedad civil en una eventual reanudación del 
proceso de paz:

cada vez hay más sectores sociales comprometidos con la paz y con su construc-
ción en las regiones y a nivel nacional. Pero somos conscientes de la necesidad 
de ampliar y fortalecer la participación y las acciones que demandan la paz, 
para lo cual es indispensable sensibilizar e incorporar a todos los sectores de 
la sociedad. Sin presión ciudadana incidente frente al Gobierno y al ELN no 
habrá proceso de paz ni sus positivos efectos humanitarios. La gran moviliza-
ción social registrada recientemente incluye la demanda de la paz (Defendamos 
la Paz 2020).

Como se evidencia, aun cuando se truncó el proceso de paz entre el 
Gobierno y el ELN, la participación de la sociedad civil desde afuera en 
apoyo al proceso se mantuvo, aunque con niveles de movilización meno-
res. De forma general, la participación social permitió ambientar el pro-
ceso, aportar propuestas y empujar a las partes a avanzar hacia una salida 
negociada y acordar medidas para reducir el impacto del conflicto armado 
sobre la población civil. No obstante, enfrentó desafíos, que analizo a 
continuación.
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4.  Desafíos de la participación

La continuidad del conflicto armado –en particular los enfrentamientos entre 
ELN, grupos neoparamilitares y Fuerzas Armadas– y la falta de garantías de 
seguridad en varios territorios, incluyendo amenazas y ataques a líderes socia-
les, constituyeron los principales desafíos para la participación de la socie-
dad en este proceso (Parrado y Henao 2018; de Currea-Lugo 2016, 2019c). 
Frente a esta situación, muchos actores sociales ejercieron presión sobre las 
partes para acordar un cese al fuego bilateral inicialmente, y posteriormente 
para prolongarlo y negociar uno nuevo. Asimismo, durante las audiencias pre-
paratorias, muchos representantes de la sociedad civil denunciaron la falta de 
condiciones de seguridad adecuadas para participar en el proceso y solicitaron 
a las partes obrar para garantizar estas condiciones (PNUD 2017). Como se 
mencionó anteriormente, algunos colectivos inclusive se reunieron con las 
delegaciones y plantearon acciones humanitarias para abordar estas y otras 
preocupaciones en zonas afectadas por el conflicto armado. No obstante, 
aunque ambas delegaciones aceptaron discutir estas acciones en el punto 5 f 
de la agenda e implementar medidas para mejorar la situación humanitaria en 
el Chocó y los municipios nariñenses de Samaniego y Santacruz de Guacha-
vez, la falta de acuerdo sobre un nuevo cese al fuego bilateral y cuestiones de 
orden estratégico impidieron avanzar en estos temas (entrevistas E22, mayo 
2019; E31, enero 2020; E42, octubre 2021; E46, diciembre 2021; Herrera 
2021; de Currea-Lugo 2019b). Así los graves problemas de seguridad en áreas 
como el Chocó, el Catatumbo o Nariño, incluyendo amenazas y asesinatos a 
líderes sociales, redujeron las posibilidades de participación en estos territo-
rios (entrevistas E7, enero 2019; E30, E31, E33, enero 2020).

Otro desafío fueron los distintos escollos a los que se enfrentó el proceso 
de paz y que afectaron negativamente a la sociedad civil, con varias organi-
zaciones perdiendo poco a poco la esperanza de un resultado exitoso y por 
ende disminuyendo sus acciones para incidir en el proceso. Este desánimo 
paulatino, especialmente luego de la suspensión indefinida del proceso de paz 
en 2019, hizo que plataformas inicialmente muy activas, como Mesa Social 
para la Paz o Paz Completa, cesaran sus actividades y la participación social se 
redirigiera hacia otros espacios en espera de un contexto más propicio.

5.  Conclusiones

En este capítulo analicé la participación de la sociedad como un elemento 
central y transversal del proceso de paz entre el Gobierno colombiano y el 
ELN que se desarrolló durante el gobierno Santos y terminó en el de Duque. 
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Al acordar que dicha participación conformaría el punto 1 de la agenda de 
negociación y subyaciera a la discusión de los temas sustantivos de la agenda, 
las partes le dieron un lugar preponderante en el proceso de paz, tanto sustan-
tivo como metodológico. Sostuve que las razones por las cuales las partes die-
ron tanta importancia a la participación fueron diversas. Para el ELN, era un 
mecanismo clave para reequilibrar las relaciones de poder no solamente entre 
esta guerrilla y su contraparte en la mesa, sino también entre los sectores mar-
ginados y las élites, y así lograr cambios sociales de forma más efectiva que en 
procesos de paz anteriores. Mientras tanto, no había consenso al respecto del 
lado gubernamental. Así algunos delegados cuestionaron dicha participación 
por obstaculizar el desempeño de las negociaciones, mientras otros destaca-
ron su importancia, en particular para motivar y presionar al ELN a negociar 
el fin del conflicto armado. Estas divergencias entre las partes y en la misma 
delegación gubernamental tuvieron un efecto negativo en el proceso, ya que 
menoscabaron las posibilidades de alcanzar acuerdos.

Dicho esto, se lograron avances valiosos en materia de participación en el 
proceso hasta la transición de Santos a Duque. Uno de ellos fue la organiza-
ción de las audiencias preparatorias que permitieron escuchar a una variedad 
de actores sociales y sentar las bases para desarrollar un modelo de participa-
ción de la sociedad en el marco de los diálogos de paz. Otro fue el progreso 
alcanzado en el diseño de dicho modelo, aunque el fin del mandato del presi-
dente Santos y la no reanudación del cese al fuego bilateral impidieron que se 
concretara un acuerdo al respecto.

Más allá del espacio formal de la mesa de negociación, la sociedad civil 
se involucró en este proceso desde antes de sus inicios formales hasta que se 
truncara e inclusive después. Promovió un entorno más favorable para las 
negociaciones de paz y presionó a las partes para que comenzaran las con-
versaciones y luego avanzaran en las mismas. Igualmente, ayudó la mesa a 
superar varias dificultades, en especial su estancamiento al inicio de 2018 
luego de la no reanudación del cese al fuego bilateral. Lo hizo al mediar entre 
las partes y convencerlas de hacer gestos para restablecer la confianza mutua 
y retomar el proceso. Muchas agrupaciones sociales también se reunieron con 
las delegaciones para presentar sus propuestas, algunas de las cuales fueron 
discutidas en la mesa de negociación. La sociedad civil, en especial, buscó una 
mejora de la grave situación humanitaria en varios territorios afectados por el 
conflicto armado en donde operaba el ELN.

En definitiva, la participación de la sociedad en el proceso de paz desde 
adentro y afuera fue notable y tuvo incidencia, aunque el proceso no haya 
podido culminar en un acuerdo de paz. Esta experiencia por tanto constituye 
una base valiosa, de la cual se pueden desprender aprendizajes clave en pro del 
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proceso de paz entre el Gobierno y el ELN que empezó en 2022. Es de espe-
rar que estos aprendizajes permitan a las partes diseñar un modelo efectivo 
de participación que potencie el proceso y que la sociedad civil mantenga su 
importante rol desde adentro y afuera, acompañando el proceso, alimentán-
dolo con propuestas metodológicas y sustantivas, y ejerciendo presión a favor 
de una reducción de la violencia armada y una salida negociada al conflicto. 
En efecto, tal como se argumentó en un artículo reciente (cf. Mouly y Her-
nández 2022), la participación de la sociedad en el proceso de paz entre el 
Gobierno y el ELN es central para aumentar la disposición de esta guerrilla 
a negociar y ayudará a incrementar su disposición a pactar un acuerdo que 
ponga fin al conflicto armado.

Dicho esto, es importante tomar medidas para disminuir la inseguridad 
en los territorios afectados por el conflicto armado, ya que representa un 
obstáculo para la participación de la sociedad en el proceso. En particular, se 
espera que dicha participación pueda desarrollarse en el marco de un cese al 
fuego bilateral, conjuntamente con la implementación de acciones humanita-
rias que reduzcan la victimización de la población civil.

Para finalizar, este capítulo refuerza los hallazgos de otros estudios res-
pecto a las funciones que la sociedad civil puede desempeñar en apoyo a un 
proceso de paz, tales como fomentar un entorno más propicio, establecer 
puentes entre las partes en conflicto y servir de canal para transmitir las pro-
puestas de varios sectores sociales a la mesa de negociación. Estos aspectos 
beneficiosos de la participación social en este y otros procesos ciertamente 
explican el consenso cada vez mayor alrededor de la deseabilidad de tener 
procesos de paz más incluyentes (cf. Nilsson y Svensson 2023; Hirblinger y 
Landau 2020; Carl 2019; Paffenholz y Zartman 2019).
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