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RESUMEN

El 2023 comenzó con grandes expectativas frente a la materialización del cambio 
social propuesto por el presidente Gustavo Petro. A lo largo del año la disolución 
del acuerdo nacional y de la coalición legislativa, y los desafíos técnicos afectaron 
el avance de las reformas propuestas por el gobierno. Este artículo describe breve-
mente el panorama de las reformas y las tensiones que las han enmarcado. Luego 
se centra en la política de “Paz Total”, que propone una visión integral sobre las 
reformas sociales y económicas como camino hacia una paz sostenible, y propone 
buscar acuerdos de paz y diálogos con diversos grupos armados, incluyendo a 
aquellos sin agenda política clara, motivados por incentivos económicos y crimi-
nales. El artículo examina el contenido y evolución de esta política, y la situación 
de seguridad, y argumenta que tres factores son claves para entender los avances 
y desafíos en procesos de negociación simultáneos con grupos armados: 1) los de-
safíos de distinguir la naturaleza política o criminal de los grupos armados, 2) la 
fragmentación de estos grupos y 3) la necesidad de coordinar un aparato estatal 
complejo y fragmentado en la implementación de estos procesos.
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ABSTRACT

Abstract: The beginning of 2023 was marked by large expectactations regarding the mate-
rialization of the social transformation proposed by President Gustavo Petro. As the year 
progressed, the breakdown of the legislative coalition, and technical challenges, complicated 
the implementation of reforms. This article provides a brief overview of the reforms and the 
tensions framing them. It then focuses on the policy known as “Total Peace”, that proposes 
a transversal view of economic and social transformations as the key to a sustainable peace, 
and that proposes peace accords and dialogues with diverse armed groups, including those 
lacking clear political agendas, and motivated by economic incentives. The article describes 
the content and evolution of the policy to then argue that three factors are key to understand 
the evolution of simultaneous negotiations with armed groups: 2) the difficulties of distin-
guishing the criminal or political nature of these groups, 1) the fragmentation of armed 
groups and 3) the need to coordinate a complex and fragmented state in the implementation 
of these processes.
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I.	 INTRODUCCIÓN

Gustavo Petro llegó a la presidencia de Colombia después de las masivas pro-
testas de 2021 que aglutinaron movimientos estudiantiles, obreros, campesinos, 
sindicales y comunidades indígenas. Petro retomó peticiones surgidas durante 
las protestas y prometió reformas para garantizar derechos sociales y laborales, 
y aumentar la calidad y cobertura de salud y educación. Simultáneamente, pro-
metió impulsar la implementación del Acuerdo de Paz con las antiguas FARC-
EP que se había rezagado completamente en el gobierno anterior, y promover 
procesos de dialogo con actores armados ilegales, una propuesta conocida como 
Paz Total. Más que un balance exhaustivo de todos eventos del 2023, el artículo 
describe el contexto político para la agenda de reformas propuesta por Petro, 
enfocándose en la política de Paz Total dado su carácter innovador. La segunda 
sección explora la evolución de esta agenda de transformación, argumentando 
que la agudización de una disputa contrahegemónica, al lado de múltiples ejes 
de conflicto e intereses diversos, y de la complejidad del proceso legislativo y del 
funcionamiento del Estado, han dificultado las reformas. La tercera sección se en-
foca en la política Paz Total, explicando su contenido y avances especialmente en 
torno a las negociaciones con grupos armados, argumentando que tres factores 
son esenciales para entender su evolución. Concluimos con una reflexión corta 
sobre las perspectivas para lo que queda del gobierno Petro.

II.	 DISPUTA HEGEMÓNICA Y LAS TENSIONES DEL CAMBIO

La llegada de Gustavo Petro a la presidencia estructuró un bloque de poder 
inédito en la historia de Colombia aglutinando sindicatos, grupos étnicos, mo-
vimientos campesinos y juveniles en un nuevo partido, el Pacto Histórico. Esta 
nueva fuerza política tiene como objetivo reorientar un modelo económico que, 
aunque ha producido crecimiento económico sostenido, también ha generado 
desigualdad y conflicto social (Pearce y Velasco 2022; Fundación Paz y Recon-
ciliación 2023). Desde la perspectiva del gobierno, las reformas constituyen un 
proyecto contrahegemónico que busca transformar la hegemonía tradicional, 
que en los últimos 30 años se estructuró bajo una ideología neoliberal y un pa-
radigma neoinstitucional (Roth, 2024), que privilegia intereses legales e ilegales 
de ciertos grupos corporativos, industriales y terratenientes (Mejía Quintana 
2023; Rettberg 2018). A la vez, el gobierno ha incorporado sectores marginados 
en las redes de producción y consumo capitalista, por ejemplo, transformando 
las burocracias estatales al aumentar la diversidad de género y la representa-
ción étnica, y de territorios periféricos (Bonilla 2023).

Esta propuesta contrahegemónica ha estado en tensión con el esfuerzo inicial 
del gobierno de crear un acuerdo nacional en donde participaron tantos secto-
res políticos tradicionales como los sectores populares. Dicho Acuerdo Nacio-
nal consiguió inicialmente el respaldo de 79 de los 108 senadores y de más de 
140 de los 187 representantes, conformando una mayoría legislativa sólida que 
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incluía partidos de izquierda y centro izquierda, sectores tradicionales (Partido 
Liberal), y partidos de centro derecha (Partido Conservador y Partido de la 
U) (Botero et al 2023).  Durante el 2023 esta coalición se deterioró por diversas 
razones, entre ellas que algunas alianzas estaban basadas en acuerdos burocrá-
ticos o clientelares más que ideológicos y por tanto eran frágiles, como ha su-
cedido históricamente (Botero et al 2023). El periodo presidencial inició, como 
otros gobiernos, con un gabinete que mezclaba ministros con experiencia, y 
otros que respondían a acuerdos burocráticos, pero novedosamente incluyó re-
presentantes de sectores sociales marginalizados y organizaciones de base. Las 
tensiones al interior del primer gabinete de ministros, y de varios ministros con 
el presidente, principalmente en torno a la reforma de la salud -una de sus re-
formas bandera-, causaron la primera crisis del gobierno. El 26 de abril de 2023, 
Petro manifestó su descontento por el desempeño de algunos ministerios y cri-
ticó que los partidos de coalición no respaldaran la reforma. Al día siguiente 
se relevaron siete ministerios, incluidos el ministro de Hacienda José Antonio 
Ocampo, la ministra de Agricultura Cecilia López, y el ministro de Educación 
Alejandro Gaviria, quienes de alguna representaban sectores tecnocráticos más 
tradicionales (El Espectador, 2023a). En los nuevos nombramientos se privile-
gió la afinidad ideológica (Coronell 2023). La coalición de gobierno se disolvió 
en mayo de 2023 con el cambio del Ministro del Interior y la pérdida de curul 
del Presidente del Senado Roy Barreras, quienes eran esenciales para buscar 
apoyos individuales para aprobar proyectos de ley. Desde entonces, el círculo 
cercano del presidente ha sido inestable, y en el primer año y medio de go-
bierno el nivel de rotación de ministros fue más alto que el de sus antecesores, 
acumulando 29 ministros en 11 ministerios (El Colombiano, 2023a).

El deterioro del acuerdo nacional agudizó la disputa contrahegemónica al di-
ficultar la aprobación de reformas, El gobierno ha ajustado su estrategia ape-
lando más a la movilización de sus sectores de base, gobernando con sectores 
ideológicamente cercanos, y rotando cargos en altas burocracias estatales. Esta 
rotación deriva parcialmente de la caracterización del presidente sobre el estado 
colombiano como un acumulado de dominación social (León, 2024) lo cual ha 
dificultado la relación con la élite técnica relativamente autónoma y eficaz exis-
te en el país (Pearce y Velasco 2022). Como en otros lugares de Latinoamérica, la 
legitimidad de esta tecnocracia se ha menguado por la desigualdad social y “la 
tolerancia o convivencia con prácticas clientelares o corruptas” de las elites po-
líticas (Lobo-Guerrero 2023). Sin embargo, las nuevas tecnocracias no cuentan 
con la experticia y capital social acumulado por las antiguas tecnocracias. Esto 
crea una tensión entre el objetivo del gobierno de cambiar los patrones elitistas 
de poder y la desigualdad, y la necesidad de ejecutar políticas que requieren de 
esta tecnocracia cuyo conocimiento de procesos de política pública es amplio. 
Esta tensión es uno de los factores que explica los relativamente bajos niveles 
de ejecución presupuestal y avance en propuestas cruciales para el Gobierno 
(Dejusticia 2023). Esto no significa que las dificultades sean sólo producto de 
tensiones entre la tecnocracia tradicional y la agenda de diversificación de las 
burocracias y de disminución de la desigualdad social. Estas tensiones se han 
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intensificado de la mano de niveles de escrutinio más altos e ideologizados de 
parte de medios de comunicación tradicionales, la oposición más extrema, y 
sectores de la élite. Pero también existen conflictos y diversidad de intereses al 
interior del gobierno, como se ve en las rotaciones del gabinete ministerial que 
han incluido tanto tecnócratas como aliados cercanos (ver Tabla 1).

Tabla 1. Cambios en el gabinete ministerial en 2023

Fecha Ministerio
Ministro Saliente y 

Partido
Ministro Entrante Causa posible del cambio

Feb 
2023 Educación Alejandro Gaviria

(Partido Liberal)

Aurora Vergara
(Soy porque 
somos)

Diferencias con el presiden-
te  | Pérdida de confianza  
(El Espectador 2023a)

Feb 
2023 Cultura Patrizia Ariza

(Union Patriótica)*
Juan Correa
(Sin afiliación)

Escasa gestión y ejecución 
presupuestal (El Especta-
dor, 2023b)

Feb 
2023 Deporte Maria Isabel Urrutia

(Sin afiliación)
Astrid Rodriguez
(Sin afiliación)

Actuación irregular en fir-
ma de contratos (El Pais, 
2023a)

Abr 
2023

Departamento 
Administrativo 

de la Presidencia

Mauricio Lizcano
(Partido de la U)

Carlos Ramón 
Gonzalez
(Alianza Verde, 
M19)

Uso inadecuado de recur-
sos publicos | denuncia 
de acoso sexual (Cambio, 
2023b)

May 
2023 Interior

Alfonso Prada*
(Colombia 
Renaciente)

Juan Fernando 
Velasco
(Partido Liberal)

Desgaste político (Semana, 
2023)

May 
2023 Economia Jose Ocampo

(Partido Liberal)

Ricardo Bonilla
(Colombia 
Humana)

Diferencias con el presiden-
te  sobre agenda de refor-
mas | Pérdida de confianza 
(Cambio, 2023a)

May 
2023

Agricultura y 
Desarrollo Rural

Cecilia Lopez
(Partido Liberal)

Jhenifer Mujica
(Pacto Histórico) Diferencia con el presidente

May 
2023

Salud y 
Protección 

Social

Carolina Corcho*
(Sin afiliación)

Guillermo 
Jaramillo
(Colombia 
Humana)

Desgaste politico

May 
2023

Tecnología, 
Información y 

Comunicaciones

Sandra Urrutia
(Partido de la U)

Mauricio Lizcano
(Gente en 
Movimiento)

Bancada del Partido de la 
U no apoyó las reformas 
(Ruptura del Acuerdo Na-
cional)

May 
2023 Transporte

Guillermo Reyes
(Partido 
Conservador)

William Camargo
(Colombia 
Humana)

Fin del Acuerdo Nacional | 
Acusaciones de corrupción 
(Infobae 2023)

Jul  
2023 Minas y Energía Irene Velez*

(Soy porque somos)
Omar Camacho
(Partido Comunes)

Desgaste político | Escán-
dalo por tráfico de influen-
cias

Elaboración de los autores a partir de información de prensa. * denota ministros más cercanos al presidente.

La diversidad de intereses que confluyen en el Pacto Histórico se manifestó 
en la fragmentación del proceso de selección de candidatos para las eleccio-
nes regionales de alcaldes y gobernadores de octubre de 2023, caracterizado 
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por disputas internas (Duque-Daza 2024). El gobierno perdió espacio en dichas 
elecciones que se efectuaron en medio de un incremento de agresiones a lide-
razgos sociales y políticos del 74,5% (MOE, 2023 p .9). Si bien el Pacto Histórico 
ganó algunas alcaldías y gobernaciones, su desempeño no fue comparable a los 
resultados (y expectativas) de las elecciones de Congreso en 2022. De un total 
de 32 Gobernaciones, el Pacto Histórico sólo ganó Nariño y Amazonas, y de 
1.102 municipios ganó alcaldías en sólo 5; candidatos de partidos pertenecien-
tes al Pacto ganaron otras 10 gobernaciones y 203 alcaldías, aunque en alianza 
con otros partidos y grupos políticos (Valora Analitik 2023). En ciudades ca-
pitales candidatos no alineados con el presidente ganaron las alcaldías (Niño 
Guarnizo 2023). Así, el espacio electoral que la izquierda consolidó entre las 
elecciones presidenciales de 2018 y 2022 se redujo. Los resultados posicionaron 
a sectores políticos y maquinarias tradicionales, pero no dieron un triunfo claro 
a la oposición de derecha. Tampoco evidenciaron una debacle electoral para 
el gobierno, en tanto es común que los presidentes de turno no logren buenos 
resultados en sus primeras elecciones locales. Pero sí evidenciaron graves pro-
blemas de acción colectiva en el Pacto Histórico.

Así pues, el agudizamiento de la disputa contrahegemónica fue uno entre va-
rios factores que complicaron las reformas en el 2023. La oposición a las refor-
mas provino de sectores con argumentos e intereses muy distintos, desde una 
oposición ideologizada sin argumentos técnicos, como algunos senadores del 
partido Alianza Verde y del Centro Democrático que han alimentado un clima 
de polarización, y otra oposición basada en argumentos técnicos que fueron 
evidentes, por ejemplo, en la reforma de la salud.

El balance de las reformas

El balance de reformas en el 2023 presentó avances y dificultades, en medio de 
la realineación de fuerzas políticas del Congreso y un productivo, aunque beli-
gerante, debate público sobre el modelo de sociedad (Fundación Paz y Recon-
ciliación, 2024). Discutimos algunos aspectos, sin pretender explicar exhausti-
vamente reformas que individualmente son complejas técnica y políticamente, 
y que a la vez están conectadas en la medida que el gobierno hizo cálculos 
estratégicos sobre cómo priorizarlas para facilitar su trámite legislativo.

Algunas reformas banderas del gobierno avanzaron lento o se rechazaron. La 
de salud −que propone crear un sistema de salud preventivo y que el estado 
administre los recursos del sector en lugar de las actuales entidades privadas 
(Entidades Promotora de Salud EPS)– tuvo un trámite agitado en la legislatura 
2022-23 por debates frente a aspectos de su contenido que motivaron los prime-
ros cambios ministeriales. Las críticas técnicas más agudas giraron en torno a 
la posibilidad de implementar efectivamente el sistema propuesto. La reforma 
busca transformar un sistema burocratizado y deshumanizado, orientándolo a 
la atención primaria y prevención, pero algunos expertos en el sistema expre-
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saron dudas frente a la capacidad, pertinencia y viabilidad de crear eficiente y 
rápidamente un sistema alterno nuevo (El País, 2023c). Estos debates avanza-
ron la discusión de un tema esencial y complejo, y la reforma continuó trámite 
en la legislatura 2023-24, fue aprobada por la Cámara de Representantes en 
diciembre del 2023 y siguió trámite en el Senado durante el primer semestre 
del 2024 (El País, 2024). La reforma pensional –que busca garantizar el dere-
cho a la pensión de adultos mayores vulnerables– siguió trámite en el Senado, 
pero sin avances, entre otros factores, por la estrategia de la oposición de evitar 
un quorum deliberativo (El Tiempo, 2024). La reforma laboral –que pretende 
mejorar condiciones laborales de los trabajadores y regular el teletrabajo–, no 
avanzó en 2023 e inició en febrero del 2024 uno de cuatro debates necesarios en 
la comisión séptima de la Cámara de Representantes (El País, 2024). La reforma 
política –listas únicas, cerradas, bloqueadas y paritarias–, y un proyecto de ley 
para regular el consumo de cannabis se rechazaron en la legislatura 2022-23 
(Infobae, 2023).

Otro tema central fue la reforma agraria en la que se avanzó, aunque con difi-
cultades. La inequidad en el uso y tenencia de la tierra es un factor estructural 
del conflicto colombiano y el Acuerdo Final con las FARC-EP incluyó la meta de 
adjudicar 3 millones de hectáreas, de las cuales el gobierno Petro espera entregar 
la mitad (Pérez 2023). En el primer año de gobierno, el Ministerio de Agricultura 
reportó la compra de 44.145 hectáreas de tierra y formalización de 450.000 hec-
táreas a campesinos, indígenas, comunidades negras, población víctima, aunque 
existen desacuerdos en los datos presentados por distintas agencias. También se 
reactivó el Sistema Nacional de Reforma Agraria para coordinar aspectos más 
allá del acceso a tierras como los ambientales o económicos. La primera ministra 
de agricultura, Cecilia López, se enfocó en compras de tierras y en hacer acuer-
dos con gremios como Fedegán. Sin embargo, ella se opuso a incluir en el Plan 
Nacional de Desarrollo un artículo que permitía declarar como de "interés públi-
co" predios en los que no se lograran acuerdos de compra. Con esta figura el go-
bierno podría hacer comprar forzada y luego indemnizar a los vendedores. Esto 
eventualmente llevó a la renuncia de la Ministra López. (Semana 2023). Si bien el 
artículo en cuestión fue excluido del plan de desarrollo, ejemplifico las tensiones: 
por un lado, el gobierno busca acelerar la adjudicación de tierras y la compra y 
titulación de predios, para evitar que su reforma naufragué como ha sucedido 
en otros intentos de reforma agraria. Pero en su esfuerzo de agilizar el proceso 
el gobierno se ha hecho más crítico de algunas posturas técnicas, que requerían, 
por ejemplo, más claridad frente a este procedimiento acelerado de compra de 
tierras y los miedos que generaba frente a posibles expropiaciones. (Reyes 2023).

El panorama de gobernabilidad

Los procesos de reforma en el 2023 estuvieron así marcados por reacomoda-
mientos burocráticos y políticos, dudas del gobierno frente a la tecnocracia tra-
dicional, y la dificultad de transformar estructuras de desigualdad imbricadas 
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en el país. Los conflictos también giraron en torno a distintas visiones y concep-
tos técnicos sobre las reformas, y reflejaron problemas de gestión del gobierno, 
y la complejidad misma del proceso legislativo. La frustración del presidente 
con el avance lento de las reformas (WRadio, 2024), lo siguió inclinando en 
dirección de sus aliados ideológicos, en detrimento del conocimiento técnico y 
de la conciliación, y lo motivó a movilizar más a sus bases electorales. Sin em-
bargo, el presidente siguió respetando las instituciones democráticas (Gamboa, 
2023). Las polémicas alrededor de la reforma laboral, de salud y pensional se 
tramitaron por el Congreso y se acataron decisiones de la rama judicial sobre 
la constitucionalidad de leyes aprobadas. También se respetó la independencia 
del Banco de la República, y la independencia de procesos judiciales iniciados 
contra miembros del círculo cercano del presidente.

Además el gobierno amplió espacios de participación comunitaria como los 
‘Diálogos Regionales Vinculantes’ de planeación que convocaron a 250 mil 
personas (DNP, 2023), y las estrategias ‘Gobierno Escucha’ y ‘Gobierno con 
el Pueblo’ que priorizaron territorios con graves problemas socioeconómicos 
(Presidencia de la República, 2023). La participación social también fue central 
en la creación de políticas como la de drogas lanzada en septiembre, en la cual 
participaron organizaciones sociales, universidades, centros de pensamiento, 
y líderes sociales.  Esta expansión de espacios de participación fue importan-
te pero limitada por la falta de mecanismos y criterios de priorización, y de 
expectativas claras frente al posible impacto de las propuestas considerando 
realidades financieras y presupuestales (Fundación Ideas para la Paz, 2023a; 
Garay y Espitia, 2022).

La complejidad de dinámicas políticas, y las rotaciones del gobierno en el 
2023 fueron interpretadas por algunos sectores de opinión y políticos como 
crisis de gobernabilidad o de institucionalidad, pero sin claridad sobre lo que 
estos términos significan. Si bien el 2023 reflejó tensiones fuertes dentro del 
gobierno, y entre las ramas del poder público, y dificultades para aprobar 
reformas, comparativamente las condiciones de gobernabilidad no señalaron 
una crisis teniendo en cuenta además que el presidente goza de legitimidad 
internacional. Hasta cierto punto las tensiones sugieren la consolidación del 
debate democrático sobre distintos modelos socioeconómicos. Los niveles de 
aprobación presidencial de Petro en el 2023 bajaron respecto a sus primeros 
cien días, pero fueron ligeramente mejores que los de su antecesor Iván Du-
que, como se ve en la figura 1.

Sin embargo, los escándalos afectaron la legitimidad del gobierno. Estos in-
cluyeron la investigación al hijo del presidente, Nicolás Petro, por enrique-
cimiento ilícito y lavado de activos (Infobae, 2023b; El Espectador, 2023c), 
investigaciones sobre la financiación de la campaña presidencial, y una inves-
tigación penal por abuso de poder a la exjefa de gabinete y secretaria personal 
del presidente, quien fue restituida polémicamente en una posición de alto 
nivel (Duzán, 2024).
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Figura 1. Aprobación presidencial primeros 18 meses

Fuente: Elaboración de los autores con datos de Invamer 2024

Para diciembre de 2023 las encuestas mostraron pesimismo pues sólo un 15% 
de encuestados en grandes ciudades consideraba que la situación del país es-
taba mejorando, una caída respecto al inicio del gobierno. Los temas que más 
preocupaban eran seguridad y orden público (26%), y desempleo y economía 
(31%) (Invamer, 2024). Respecto a la economía algunas preocupaciones giraron 
en torno a la baja confianza inversionista a nivel doméstico, y la baja ejecución 
presupuestal. En el 2023 la economía se desaceleró registrando un crecimiento 
del 0,6% en el PIB, lo cual se esperaba dado el crecimiento acelerado postpan-
demia de los dos años anteriores, y la necesidad de reducir la inflación. Pero 
esta tasa fue más baja que la esperada por la OCDE (1,2%) y el Banco de la Re-
pública (1,0%). Sectores como el financiero y de seguros, actividades artísticas, 
de entretenimiento, y hogares reportaron crecimiento,  pero se desaceleraron 
los sectores de construcción (-4,2%), las industrias manufactureras (-3,5%) y la 
ejecución presupuestaria que estuvo 12% por debajo de lo previsto (Departa-
mento Administrativo Nacional de Estadística 2024; Kalmanovitz, 2024).

A pesar de estas preocupaciones durante el 2023 se mantuvo el equilibrio ma-
croeconómico, se aumentó el recaudo tributario en un 27%, impulsado por re-
formas implementadas en 2021 y 2022. También se redujeron desequilibrios de 
la balanza de pagos y el déficit fiscal, la inversión extranjera aumentó (Guerrero 
2023; Ocampo 2024), y la inflación continuó bajando, pero no alcanzó el rit-
mo esperado en parte por la eliminación de subsidios a la gasolina. (Giraldo, 
2023). En este contexto, los miedos excesivos expresados por algunos empresa-
rios hasta cierto punto fueron profecías autocumplidas de sectores que resisten 
cambios y que reflejan la agudización de tensiones entre elites tradicionales y 
la agenda de reducción de desigualdad del gobierno. Pero también existe falta 
de claridad en señales del gobierno a distintos sectores económicos. Además de 
la economía, la frágil situación de seguridad, y el deterioro de las percepciones 
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sobre la misma también afectaron la gobernabilidad. En este contexto, la políti-
ca de Paz Total se hizo crecientemente central a lo largo de 2023.

III.	 LA POLÍTICA DE LA “PAZ TOTAL”’

La estrategia de seguridad y transformación social del gobierno Petro se arti-
culó alrededor de la “Paz Total” aunque dicho término no hizo parte del pro-
grama presidencial centrado en el concepto de seguridad humana (Programa 
de Gobierno, 2022). Inicialmente no existía un documento definiendo la Paz 
Total, pero el concepto se ancla en al menos dos ejes. Por un lado, una visión 
que propone coordinar transformaciones sociales, económicas y ambientales y 
participación de las comunidades para crear condiciones de vida dignas con-
ducentes a una paz integral. Por otro, una propuesta de avanzar negociaciones 
y diálogos simultáneos con todos los grupos generadores de violencia, además 
de darle seguimiento a lo pactado con las FARC-EP en 2016.  Estos dos ejes se 
conectan a una visión de seguridad no anclada en el uso de la fuerza y articu-
lada a reorientar las fuerzas de seguridad del Estado hacia el respeto de los 
derechos humanos. A continuación, discutimos brevemente la implementación 
del acuerdo con las FARC-EP, para luego enfocarnos en las negociaciones si-
multáneas con otros grupos armados, incluyendo las diversas disidencias que 
surgieron después del proceso de paz con las FARC-EP, y estructuras armadas 
de carácter criminal, ya que este es el aspecto más innovador y controversial de 
la Paz Total, sobre el que existe poca discusión teórica.

Implementación del acuerdo con las FARC-EP

En el 2023, el Acuerdo Final para una Paz Estable y Duradera alcanzó el sép-
timo de quince años de implementación, enfrentando desafíos significativos y 
escasos avances en parte por la abierta oposición durante el gobierno de Iván 
Duque al acuerdo (CINEP 2023; Oficina del Alto Comisionado 2024). Uno de 
los principales desafíos ha sido la poca articulación interinstitucional que im-
pide abordar integralmente la implementación en los diferentes niveles de 
planificación territorial, que se manifiesta en el poco avance en los enfoques 
diferenciales de género y étnico (Oficina del Alto Comisionado 2024). Asimis-
mo, el fortalecimiento de las disidencias de las FARC-EP amenaza los procesos 
de reincorporación y afecta la seguridad de los firmantes, que acumulan 416 
excombatientes asesinados desde la firma del Acuerdo (Oficina del Alto Comi-
sionado 2024).

El apoyo del gobierno Petro al Acuerdo, y su compromiso con las reformas eco-
nómicas y sociales profundas buscadas por el mismo, ha cambiado el contexto de 
implementación.  Este compromiso sufrió inicialmente por falta de liderazgo y cla-
ridad institucional. Sin embargo, durante el 2023 el gobierno avanzó en la creación 
de la Jurisdicción Agraria y Rural, la reforma al Código Electoral, la reforma tribu-
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taria, y la aprobación del acto legislativo que reconoció al campesinado como su-
jeto de especial protección constitucional, entre otros (Bitar et al, 2023; Echavarría 
Álvarez et al, 2023). El gobierno avanzó en coordinar las acciones entre Ministerios 
de Ambiente, Agricultura y Justicia, en aspectos esenciales dentro del Acuerdo 
como la deforestación, la reforma de la política de drogas, y una nueva política de 
tierras (Mantilla, 2023).  La formulación de la política de Drogas puede facilitar la 
implementación del capítulo de drogas del Acuerdo que ha estado completamente 
rezagado en la meta de reducir cultivos de coca y proveer alternativas sostenibles 
para los territorios donde se cultiva, en gran parte por la falta de apoyo institucio-
nal al Programa Nacional de Sustitución de Cultivos Ilícitos – PNIS.  Notablemente 
se incrementaron los presupuestos para 2024 de la Agencia Nacional de Tierras y 
la Agencia de Desarrollo Rural, claves para la implementación,  pero la falta de 
coordinación, y el deterioro de la situación de seguridad siguen siendo obstáculos 
para la implementación (Oficina del Alto Comisionado 2024). En este contexto, el 
componente de negociaciones de la Paz Total toma mayor relevancia.

Negociaciones simultáneas con grupos armados

El componente de la Paz Total de negociaciones simultáneas con varios gru-
pos, incluyendo aquellos sin estatus político, en si no es totalmente nuevo. El 
gobierno de César Gaviria (1990-1994) impulsó procesos de sometimiento a 
la justicia de Pablo Escobar y el Cártel de Medellín, y de miembros de gru-
pos narcotraficantes, y otras negociaciones con estructuras híbridas como las 
milicias urbanas de Medellín. La figura del sometimiento a la justicia existe 
en el ordenamiento judicial como proceso de reducción de penas a cambio de 
contribución de información y de entregarse a la justicia. La reducción de pe-
nas es usada para crímenes individuales, pero durante el gobierno de Gavi-
ria, y dos décadas después durante el gobierno de Juan Manuel Santos, se usó 
para cobijar estructuras armadas. En el 2011, durante el Gobierno de Santos, 
un grupo denominado ERPAC (Ejército Revolucionario Popular Antiterrorista 
de Colombia) se entregó al gobierno usando la figura del sometimiento a la 
justicia, en un proceso dirigido por la fiscalía General de la Nación. El relativo 
fracaso del proceso evidenció que el marco de beneficios jurídicos a cambio de 
colaborar con la justicia era limitado cuando se intentaba un sometimiento gru-
pal que buscara romper ciclos de violencia (International Crisis Group, 2012). 
El gobierno Santos consciente de algunas de estas limitaciones, reformó la ley 
de sometimiento a la justicia manteniéndola como proceso netamente jurídi-
co, lo que significa que el ejecutivo no participa. Dados estos antecedentes, la 
propuesta de Paz Total es diferente pues se articula holística y explícitamente 
como una política de paz y seguridad humana, reconociendo la complejidad de 
poderes armados, y con un papel central del ejecutivo.

Aunque en América Latina, África y Estados Unidos existen experiencias de 
treguas y diálogos con grupos no políticos (Durán-Martínez 2022), los prece-
dentes técnicos y políticos en este campo son limitados. En noviembre de 2022 
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el Congreso aprobó la Ley 2272 como marco de la Paz Total, en la cual se di-
ferenciaba a grupos armados organizados de carácter político (el Ejército de 
Liberación Nacional -ELN), y grupos armados organizados de crimen de alto 
impacto (como el Clan del Golfo o Autodefensas Gaitanistas de Colombia, y 
estructuras armadas urbanas). En esta categoría el gobierno incluyó a exmiem-
bros de grupos armados desmovilizados en acuerdos previos con el gobierno 
como la disidencia de las FARC-EP Segunda Marquetalia, SM, aunque poste-
riormente reconoció políticamente a la disidencia denominada Estado Mayor 
Central (EMC). La SM y EMC representan liderazgos de las extintas FARC-EP 
que participaron en el proceso de paz y de desmovilizaron, pero que se rearma-
ron justificando su decisión en los incumplimientos en la implementación de 
los acuerdos. A su lado existen otras disidencias de frentes que se distanciaron 
desde el principio del proceso (Fundación Ideas para la Paz 2023c).

La distinción entre grupos políticos y criminales fue solidificada después de un 
fallo de la Corte Constitucional sobre la Ley 2272, que restringió las facultades 
del gobierno en procesos con estructuras de alto impacto criminal. La distin-
ción entre estructuras políticas y criminales le permitió al gobierno reactivar 
rápidamente el proceso de negociación con el ELN, pero con menos claridad 
respecto a otros grupos armados. En este contexto, la claridad conceptual de 
la Paz Total contrastaba con la falta de lineamientos estratégico-logísticos que 
guiaran las negociaciones, sobre todo los denominados diálogos socio-jurídicos 
con estructuras armadas urbanas criminales.

En junio de 2022, las Autodefensas Gaitanistas de Colombia (AGC) o Clan del 
Golfo, el grupo armado criminal sucesor del paramilitarismo con mayor pre-
sencia territorial, había expresado en una carta su voluntad de paz, y declaró 
un cese al fuego unilateral en agosto de 2022. El 1 de enero de 2023, el gobierno 
declaró ceses al fuego bilaterales con el ELN, las disidencias de las FARC-EP, las 
Autodefensas Conquistadoras de la Sierra Nevada (ACSN), y las AGC. El obje-
tivo de los ceses bilaterales era crear espacios favorables para negociar, pero el 
problema fue la falta de compromisos claros y de mecanismos de verificación. 
Otras dificultades surgieron como la falta de un marco legal y estratégico de-
tallado, y la persistencia de acciones violentas por parte de los grupos. Tres de 
esos ceses al fuego (SM, EMC y ACSN) no se renovaron después del periodo 
establecido en el decreto, aunque las EMC y ACSN decidieron unilateralmente 
cesar ataques contra el Estado en septiembre. El cese con el EMC se suspendió 
en mayo de 2023 después de que la organización masacrara a cuatro jóvenes 
indígenas en el Putumayo y se reactivó con la instalación de una mesa de ne-
gociación en octubre que inicialmente fue confusa, pero que logró avances en 
compromisos y agenda de negociación (Johnson 2023).  El proceso con la Se-
gunda Marquetalia eventualmente se reanudó con la instalación de una mesa 
de negociación en febrero de 2024. En el caso de las AGC, varias dificultades 
surgieron desde el principio por la negativa de la fiscalía de levantar órdenes 
de captura, el asesinato de un líder de las AGC por otro cabecilla, y la partici-
pación de las AGC en un paro minero en marzo (Barrera 2023). Esto llevó al 
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levantamiento del cese por parte del gobierno en marzo, y la reanudación de 
las actividades policiales y militares contra la organización.

El caso del ELN era el único en que antes de los decretos de cese al fuego existía 
una mesa de negociación, instalada en noviembre de 2022, que revivió un pro-
ceso accidentado iniciado durante el gobierno Santos, y suspendido durante el 
gobierno Duque (ICG 2018). El ELN declinó inicialmente el cese argumentando 
que no resultaba de un acuerdo mutuo, y el gobierno reanudó operativos en su 
contra en enero de 2023. En agosto se acordó un cese al fuego bilateral por seis 
meses que terminó en enero de 2024, pendiente su reanudación junto al inicio de 
la sexta ronda de diálogos con el grupo (Fundación Ideas para La Paz, 2023b).

En junio y julio de 2023 el Gobierno instaló los procesos más sui-generis en 
tres mesas denominadas diálogos socio-jurídicos con bandas armadas urba-
nas del Valle de Aburrá (Antioquia), Buenaventura (Valle del Cauca) y Quibdó 
(Chocó). Estas mesas sentaron a líderes de grupos armados con estructuras y 
tradiciones diversas, con delegados del gobierno que incluyen representantes 
de la sociedad civil y líderes sociales con reconocimiento en la construcción de 
paz. En ausencia de estrategias y diagnósticos sobre esas estructuras armadas, 
los avances fueron lentos en el 2023, aunque importantes al abrir un debate 
hasta entonces marginal en el país. En los tres casos la voluntad de paz de las 
bandas se había manifestado con treguas como la de Quibdó entre “Los Mexi-
canos”, “RPS” y “Locos Yam”, que redujo los homicidios entre diciembre de 
2022 y febrero de 2023 (Barrera, 2023) y treguas entre “Shotas” y “Espartanos” 
en Buenaventura.

En la segunda mitad del 2023 el gobierno avanzó en crear marcos de política 
que dieron un norte más claro al hacer de la Paz Total un eje estratégico del 
Plan de Desarrollo aprobado en mayo (Congreso de Colombia, 2023) y al defi-
nir lineamientos estratégicos de las políticas de drogas y seguridad, abriendo 
la puerta para coordinar compromisos entre las partes y sanciones para los 
grupos que no participen, o que violen compromisos pactados con el gobierno.

Resultados preliminares de la Paz Total

Para finales de 2023 el orden público se volvió a posicionar como la mayor 
preocupación de los colombianos (Invamer 2024) dados los retrocesos o estan-
camientos en algunos indicadores de seguridad, aunque otros vieron mejoría 
importante. Como se ve en la tabla 2, los combates entre fuerzas armadas del 
Estado y grupos armados se redujeron marcadamente, se estabilizaron formas 
de violencia que habían aumentado vertiginosamente antes del gobierno Petro 
como las masacres y los asesinatos de líderes sociales y firmantes del acuerdo 
de paz con las FARC-EP, y mejoraron indicadores humanitarios como el des-
plazamiento. Pero otros delitos y formas de violencia como el secuestro, los 
combates entre grupos, y los homicidios aumentaron, así como la evidencia de 
expansión de algunos grupos. En los procesos urbanos, como se ve en la figura 
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2, las treguas lograron reducciones puntuales, pero inestables, de homicidios. 
Estos resultados reflejan el potencial de las negociaciones y sus riesgos: pueden 
reducir formas de violencia y abrir espacios para repensar políticas, pero pue-
den ser inestables y sin una hoja de ruta pueden causar reacomodamientos de 
grupos o su consolidación. Es posible que cuando se reducen los homicidios 
pueden aumentar formas de control social y de violencia menos visible como la 
desaparición. Pero las treguas también pueden crear incentivos para establecer 
bases para una paz más duradera.

Tabla 2. Evolución de algunos indicadores de seguridad 2016-2023

 
Homicidios 

(total)
Combates

Desplazamien-
to forzado 

individual y 
masivo (Perso-
nas afectadas)

Masacres
Asesinatos 

líderes
Extorsión Secuestro

2016 11352 95 135500 0 109 4903 207

2017 11373 703 128900 2 163 5532 195

2018 12130 224 177900 5 249 7048 176

2019 11880 89 162700 51 219 8210 92

2020 11014 106 104400 91 252 6902 162

2021 13238 154 204500 95 165 8342 160

2022 13939 350 290000 94 187 9791 171

2023 14033 78 (ene-
sep) 182800 94 188 8551 287

Fuentes: Elaboración de los autores a partir de datos de Medicina Legal (homicidio) Policía Nacional (Secuestro 
y Extorsión) Indepaz (Masacres y Asesinato de Líderes) OCHA y UARIV (Desplazamiento forzado individual 
y masivo) Centro de Memoria Histórica (combates). Los datos varían entre fuentes y algunos crímenes, como la 
extorsión, tienen grandes cifras negras.

Figura 2. Homicidios en ciudades con mesas de diálogo socio jurídico

Fuente: Elaboración de los autores con datos de la Policía Nacional
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Con sus altibajos, mantener abiertos caminos de diálogo con grupos tan va-
riados, fue un avance importante. Tanto lo sucedido en el 2023 como el logro 
de resultados más concretos de estos procesos, que reduzcan el poder de los 
grupos sobre las comunidades y empoderen a esas comunidades, está marca-
dos por tres factores que discutimos a continuación 1) los desafíos técnicos y 
políticos de distinguir la  naturaleza política o criminal de los grupos armados, 
2) la fragmentación y diversidad de los grupos armados que operan en el país, 
y 3) la fragmentación estatal y el balance de coordinar políticas a la par que se 
mantiene la separación de poderes.

La distinción entre objetivos políticos y criminales

En Colombia la existencia de economías ilegales ha complicado la discusión 
sobre la naturaleza de los grupos armados, especialmente desde los años no-
venta. Durante el gobierno de Álvaro Uribe (2002-2010) calificar a las insur-
gencias, particularmente a las FARC, como terroristas y criminales fue esen-
cial para legitimar una política de seguridad enfocada en el combate militar. 
Pero paradójicamente el gobierno Uribe negoció la desmovilización de grupos 
paramilitares involucrados en la totalidad de la cadena del narcotráfico y en 
múltiples mercados ilegales y legales. En realidad, el involucramiento de las 
guerrillas en mercados ilegales no implicó eliminar su agenda política, y al 
menos en sus inicios, la protección al cultivo de la hoja de coca funcionaba no 
sólo como fuente de recursos, sino de apoyo social (Felbab-Brown 2009).  A su 
vez, los patrones de reclutamiento y el uso de salarios e incentivos económicos 
individuales para combatientes fueron esenciales en los grupos paramilitares, 
diluyendo las motivaciones políticas de los combatientes, aunque sin eliminar 
el discurso organizacional político contrainsurgente (Gutiérrez Sanín 2008).

Después de la desmovilización paramilitar en 2003, el componente criminal de 
los grupos armados se agudizó, y desde el 2007 los grupos han combinado de 
manera aún más compleja elementos criminales y políticos. Muchos son suce-
sores paramilitares que avanzan valores de control social conservador violento; 
otros están atados a viejas tradicionales criminales; y otros mezclan las dos 
cosas. Las acciones políticas cambiaron, con un involucramiento en elecciones 
menos claro que el de los paramilitares (Barrera 2020), pero la presencia geo-
gráfica se ha expandido como se ve en la Figura 3, aunque muchos grupos (o 
etiquetas) han cambiado constantemente. Establecer cuántos grupos y estruc-
turas existen ha sido complicado por los diferentes criterios para clasificarlos.

Después del Acuerdo de Paz con las FARC-EP, el conteo y la naturaleza de 
grupos se complicó más, considerando que las disidencias mezclan incentivos 
políticos y criminales-económicos (Fundación Ideas para la Paz, 2023c). Algu-
nas disidencias reflejan que mandos medios de las FARC-EP, aún antes de la 
desmovilización, empezaron a estar más motivados por explotar economías 
ilícitas. Otras disidencias surgieron y se legitimaron políticamente por dudas 
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frente al compromiso del Estado de cumplir lo pactado, y frente al asesinato 
de excombatientes firmantes del acuerdo (un total de 406 a diciembre de 2023). 
Pero estas últimas también están involucradas en mercados ilícitos como fuen-
te de financiación.

Muchos grupos motivados por ganancias económicas no realizan actividades 
políticas como las guerrillas o paramilitares, y no buscan el control del gobier-
no o del Estado nacional (Indepaz 2022). Sin embargo, estas estructuras tienen 
dimensiones políticas pues se imbrican con, o enfrentan a, sectores del estado 
y afectan la competencia política y movilización social. Algunas ejercen gober-
nanza criminal, definida como la capacidad de un grupo armado de regular los 
comportamientos dentro de la organización, y en las comunidades en las que 
opera a través de actividades como la imposición de tributos, comúnmente a 
través de la extorsión, la regulación de comportamientos, impartición de justi-
cia, resolución de conflictos, y la provisión de bienes y servicios (Lessing 2021). 
La política de Paz Total hasta cierto punto reconoce que leer a los grupos crimi-
nales simplemente desde los incentivos económicos ignora estas dimensiones 
políticas y sociales.

Las dificultades de mantener una distinción tajante entre político y criminal se 
reflejan al comparar las estructuras armadas de alcance nacional que el gobier-
no clasifica como organización política (el ELN) y criminal (el Clan del Golfo, 
o Autodefensas Gaitanistas de Colombia AGC). El comportamiento del ELN 
durante el segundo cese al fuego mostró que, a pesar de la descentralización y 
extensión de sus actividades criminales, sigue movilizando un componente po-
lítico, en el que su Comando Central (COCE) ejerce una influencia importante. 
Pero por otro lado hay combatientes y mandos medios que, como en el caso de 
algunas disidencias de las FARC, tienen incentivos principalmente económicos. 
La expansión que el ELN ha experimentado en la frontera colombo-venezolana 

Figura 3. Número de municipios con presencia de grupos armados

Fuente: Elaboración a partir de Indepaz (2022). *La etiqueta “grupos neoparamilitares” refleja la clasificación de 
Indepaz, que no está exenta de debate pero representa el seguimiento más sistemático al fenómeno.
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en donde opera en 19 de 20 municipios (Insight Crime 2022), complica más 
su caracterización en tanto allí funciona crecientemente como una estructura 
pro-régimen en Venezuela. En el otro lado teórico del espectro, el Clan del Gol-
fo, o Autodefensas Gaitanistas de Colombia es una estructura criminal, pero 
que combina tradiciones criminales, paramilitares, e incluso exguerrilleras, y 
que ha evolucionado a lo largo de múltiples guerras (Barrera 2023). El Clan del 
Golfo se debilitó por golpes militares y la captura y extradición de su máximo 
cabecilla, pero es la estructura armada con mayor presencia geográfica y nú-
mero de miembros. Los gobiernos de Santos y Duque tuvieron que reconocer 
que el grupo controla territorios y tiene gran capacidad militar, pero también 
se esforzaron en no darle el reconocimiento político que la organización ha 
buscado por años, algo que el gobierno Petro también ha mantenido. Las AGC, 
sin embargo, han adoptado el modelo de adoctrinamiento político de los para-
militares, y han mostrado capacidad de movilizar comunidades. En los últimos 
diez años han desarrollado un discurso que, aunque no es contrainsurgente, 
refleja un componente político mayor al que la etiqueta criminal implica, si 
bien la organización existe por un portafolio amplio de actividades ilícitas que 
incluyen, pero van más allá, del narcotráfico (Badillo y Trejos 2023).

Figuras prominentes en procesos de paz anteriores, como el ex alto comisio-
nado de paz Sergio Jaramillo afirman que la distinción entre grupos políticos 
y criminales es necesaria tanto jurídica como políticamente (Jaramillo 2023). 
Argumentos como los de Jaramillo se centran en que la violencia motivada por 
cambios socio políticos, y la motivada por el interés de acceder rentas crimina-
les son sustancialmente diferentes. Desde esta perspectiva se destacan correc-
tamente los incentivos perversos que pueden surgir al negociar, dándole reco-
nocimiento y beneficios a grupos que no nacieron con la pretensión de acceder 
el poder estatal o cambiar desigualdades sociopolíticas. Mientras que un grupo 
político, dependiendo del contenido de la negociación, se puede beneficiar del 
fin del conflicto, no es claro cómo un grupo criminal se puede beneficiar de, y 
estar motivado a, cesar sus actividades ilícitas.  Desde esta perspectiva, el ex 
alto comisionado argumenta que la única vía de pacificación con grupos crimi-
nales es el sometimiento a la justicia, y que diálogos socio-jurídicos con bandas 
criminales no pueden ser dirigidos desde el ejecutivo y desde la Oficina del 
Alto Comisionado para la Paz.

Estas críticas reflejan las dificultades técnicas y políticas que el gobierno enfren-
ta al implementar diálogos simultáneos con grupos criminales y políticos. Por 
un lado, hay diferencias entre grupos en los que los líderes y los combatientes 
tienen intereses políticos y de reforma más claros, y aquellos grupos motivados 
por intereses económicos. Por otro lado, estos argumentos que mantienen una 
distinción tajante tienen al menos cuatro limitaciones: primero, minimizan la 
dificultad práctica de determinar esas motivaciones, pero también las líneas 
grises que se navegaron en procesos anteriores. Una distinción tajante asume 
que la caracterización de los líderes de un grupo se extiende a las bases comba-
tientes. Por ejemplo, en su momento, tanto las FARC-EP como las AUC fueron 
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reconocidas como organizaciones políticas, pero sus bases tenían similitudes 
y diferencias. En ambas estructuras, factores como el desempleo, la venganza, 
o el atractivo de las armas eran reportados como incentivos importantes para 
unirse a un grupo, pero en las AUC, que ofrecían salarios a sus combatientes, 
los incentivos económicos eran más fuertes que los ideológicos, mientras que 
en las FARC el componente ideológico era más claro (Ugarriza y Nussio 2016). 
Esto ha tenido consecuencias en los procesos de desmovilización y en las po-
sibilidades de reincidencia. Pero en ambos casos, el manejo colectivo e insti-
tucional de la desmovilización ha permitido conocer y reducir las complejas 
motivaciones individuales para combatir, y reincidir, más efectivamente que 
un proceso judicial. En este sentido, la existencia de motivaciones complejas 
y de componentes de marginación social puede hacer más importante tratar a 
un proceso de negociación criminal como una negociación política que permita 
reducir ciclos de rearme.

La segunda razón para cuestionar una separación tajante es que ignora que 
acercamientos netamente jurídicos o de fuerza a estos grupos no han reducido 
su poder. En procesos de sometimiento a la justicia anterior, la oportunidad 
creada por la entrega de líderes no fue aprovechada para atender a las bases 
de esos grupos y evitar que se reprodujeran. Tercero, una distinción tajante 
minimiza que tanto los grupos, como el Estado, ajustan la definición de sus 
objetivos para implementar las políticas que consideren más adecuadas. Y fi-
nalmente, la distinción tajante ignora que, aunque sucesivos procesos de paz 
han bajado los pisos de violencia, siempre han existido sectores que se movili-
zan de nuevo, y así un argumento para defender una distinción tajante (que un 
proceso de paz es un punto final) no se sostiene en la práctica. Pero así mismo, 
eliminar la distinción entre criminal y político tiene riesgos.

Independiente de los debates académicos y prácticos, en noviembre de 2023 
la Corte Constitucional declaró exequible la Ley Marco de Paz Total (2272 de 
2022), pero limitó atribuciones del poder ejecutivo para definir el tratamiento 
del gobierno a grupos criminales (por ejemplo, los términos de sometimiento a 
la justicia, o la suspensión de órdenes de captura), dejando claro que el Gobier-
no se mueve en un contexto jurídico donde la distinción político-criminal mar-
ca el tratamiento de los grupos. Esto no quiere decir que el gobierno no puede 
implementar políticas allá más allá de lo judicial. Pero para hacerlo bien, tiene 
que caracterizar las múltiples líneas grises existentes en la operación de los 
grupos armados, las diferencias que existen dentro de los mismos, en la forma 
cómo operan en diversos territorios, y los niveles de control social que ejercen, 
como discutimos a continuación.

Fragmentación y diversidad de grupos armados

Según la literatura de procesos de paz, la fragmentación de los grupos armados 
facilita acuerdos iniciales, pero dificulta reducciones de violencia sostenida y 
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hace más probable la reactivación de conflictos (Walter 2002, Rudloff y Findley 
2016). La literatura de violencia criminal también sugiere que la competencia 
entre grupos armados tiende a generar más violencia letal (Calderón et al 2015). 
La escasa literatura que existe sobre procesos de diálogo en conflictos no tradi-
cionales también muestra la multiplicidad de grupos dificulta reducciones de 
violencia sostenida (Cruz y Durán-Martínez 2016). En Colombia si bien ningún 
grupo armado tiene actualmente la capacidad de desafiar al estado central, la 
proliferación de grupos, sus diferentes formas de operación y variaciones re-
gionales, y las complejas relaciones de alianza y confrontación que existen en-
tre ellos (Idler 2021) hace que lograr acuerdos sea difícil, y que los potenciales 
avances sean frágiles o parciales.

Cuando varios grupos compiten por control territorial, su capacidad y volun-
tad de reducir violencia es frágil porque puede dar ventajas técnicas a sus ene-
migos. Incluso si una negociación es exitosa con un grupo, otros pueden seguir 
operando o expandir sus zonas de operación para llenar vacíos de poder, o los 
mandos medios pueden reciclar liderazgos, como ha sucedido repetidamente 
en Colombia (Daly 2016).  El balance de seguridad del país a finales del 2023 
reflejaba este dilema, en tanto paralelo a la reducción de combates entre gru-
pos armados y miembros de la fuerza pública, aumentaron los combates entre 
grupos o su poder en algunas zonas (Llorente 2024). Notablemente, al cumpli-
miento de 180 días del segundo al cese al fuego bilateral con el ELN en enero de 
2024, las acciones operativas del ELN se habían reducido pero los combates con 
otras organizaciones habían aumentado. En el Chocó, por ejemplo, se dieron 
paros armados en el contexto de la disputa con las AGC (CERAC 2024). Varios 
analistas atribuyen esta expansión y conflictos a la disminución de la opera-
tividad de la fuerza pública y a la Paz Total, que puede haber dado ventajas 
estratégicas a los actores armados (Llorente 2024) lo que muestra que la falta 
de una política seguridad alineada con los procesos de negociación y diálogo 
fue un error inicial del gobierno. Aunque no todos los avances humanitarios 
son necesariamente movidas estratégicas de actores fortalecidos por la nego-
ciación, esto refleja que un contexto de fragmentación grupal las disminuciones 
de violencia pueden ser frágiles o reflejar el fortalecimiento de un grupo.

Otra consecuencia de la fragmentación es que el cumplimiento de los compro-
misos pactados depende de la estructura interna y nivel de consolidación de 
las organizaciones, y esto varía entre organizaciones, a su interior, y entre terri-
torios. Por ejemplo, el ELN y las AGC tienen estructuras de mando nacionales 
pero varían subnacionalmente. Las estructuras urbanas en las mesas de diá-
logo socio-jurídicos también ilustran estas variaciones. En Buenaventura, por 
ejemplo, durante dos décadas distintos grupos armados han operado, con gran 
capacidad de fuego, pero sin articulación clara y en flujo constante. Las pandi-
llas si bien se conectan con dinámicas violentas de larga data, en un contexto 
de marginalización socioeconómica extrema, son fragmentadas, con liderazgos 
fluidos y jóvenes que apenas inician carreras criminales. En Medellín y el Valle 
de Aburrá, por el contrario, las estructuras criminales han evolucionado por 
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más de tres décadas, y aunque múltiples estructuras armadas operan, existen 
claras jerarquías, que al menos en el corto plazo pueden garantizar que se cum-
plan órdenes o directivas generadas desde arriba (Blattman et al 2023).

Esta fragmentación de grupos armados y su diversidad hace que otro factor 
esencial para la política de Paz Total - el último que exploramos - sea la coordi-
nación dentro de un Estado complejo y fragmentado.

La fragmentación del Estado: el balance entre coordinación e 
independencia

La capacidad del Estado para coordinar políticas y garantizar el cumplimiento 
de promesas es importante para lograr e implementar acuerdos de paz. Esto 
requiere un balance difícil entre involucrar a autoridades locales para que los 
procesos atiendan las realidades locales, y liderar desde el Estado central para 
que esos procesos sean viables jurídica, política, y financieramente. Además, 
los procesos de negociación pueden abrir la puerta a transformaciones de con-
diciones de marginación socioeconómica, pero su éxito requiere políticas de 
largo plazo que son limitadas por los horizontes temporales cortos inherentes 
a la alternancia democrática.

Existen al menos tres niveles de coordinación esenciales en el corto y mediano 
plazo: la coordinación entre autoridades territoriales y nacionales; con la fuerza 
pública (militares y policía); y con las autoridades judiciales. Respecto al pri-
mer nivel, inicialmente la Paz Total se concibió como una política descentraliza-
da, anclada en una visión en la que más que la idea de que “nada esté pactado 
hasta que todo esté pactado” que guio el proceso de paz con las FARC-EP, se 
privilegiaban avances parciales para abrir espacios de diálogo. Esto empoderó 
voces locales, sobre todo en los procesos urbanos, pero también acarreó falta 
de claridad estratégica y coordinación, llevando a errores como declaraciones 
equivocadas de los negociadores con el EMC anunciando que el ejército se iba 
a retirar de algunas zonas para que representantes del gobierno y de las EMC 
inauguraran las elecciones de octubre. Esto forzó el reemplazo del primer Alto 
Comisionado de Paz, Danilo Rueda, quien fue criticado por no guiar estratégi-
camente los procesos (Rodríguez 2023).

Respecto al segundo nivel, la fuerza pública, una crítica a la Paz Total es que 
no existen líneas rojas, es decir, claridad sobre las acciones que pueden dar 
inicio a operativos militares o policiales del Estado cuando los grupos incum-
plen promesas, no participan en los procesos, o incurren en acciones violentas o 
criminales que requieren respuestas de la fuerza pública. En procesos similares 
anteriores, como los ocurridos en los años noventa en Medellín, el problema 
contrario ha sido común, es decir, que frecuentes acciones policiales y militares 
no se coordinan con políticas de diálogo y prevención. Durante el 2023 las fuer-
zas policiales y militares se mostraron relativamente leales al gobierno, y por 
ello, con ajustes que muestren a la opinión pública y a los grupos que existen 
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líneas rojas, la capacidad del ejecutivo para coordinar con las fuerzas de se-
guridad puede aumentar. Esa coordinación seguirá siendo esencial para crear 
confianza entre los grupos sobre las promesas del gobierno, y garantías en la 
sociedad de que los procesos no simplemente fortalecen a los grupos.

El tercer nivel, la coordinación con la rama judicial, y particularmente, la fis-
calía General de la Nación es esencial para procesos de diálogo, especialmente 
con las estructuras criminales. La fiscalía fue creada en la Constitución de 1991 
como parte de la Rama Judicial y actualmente es una poderosa institución con 
23 mil funcionarios y un presupuesto de 5 billones de pesos (FGN, 2024). Al 
tener el monopolio de la acción penal, la Fiscalía funciona como ente acusador 
y como eje de inteligencia criminal y por ello es esencial especialmente en los 
procesos de sometimiento a la justicia. La Paz Total propone ir más allá de 
procesos manejados por la fiscalía, y esto generó enfrentamientos entre el pre-
sidente y el exfiscal general de la Nación Francisco Barbosa, quien había sido 
nombrado en el gobierno anterior.

El exfiscal se opuso a la Paz Total, y especialmente a establecer diálogos so-
cio-jurídicos y procesos con grupos criminales. La rivalidad entre el presidente 
y el fiscal escaló exponencialmente, con señalamientos mutuos de vínculos con 
las mafias y corrupción. Los reparos del fiscal a las peticiones del gobierno de 
suspender órdenes de captura para quienes iban a fungir como “gestores de 
paz” en diálogos socio-jurídicos tensaron aún más una relación (El Colombia-
no, 2023b) marcada por la politización del fiscal, quien se convirtió en vocero 
de la oposición desde su cargo. Estas tensiones entre fiscal y presidente no son 
inéditas en Colombia, aunque el escalamiento tomo una nueva dimensión en 
el 2023. Tras la salida del fiscal al terminar su período en febrero de 2024, la 
dilación de la elección de su reemplazo generó otro choque de trenes entre el 
presidente y la Corte Suprema de Justicia.  La nueva fiscal finalmente elegida 
en marzo de 2024 será crucial para los procesos de la Paz Total que seguirán 
marcados por la complejidad de una institución donde existen capacidades téc-
nicas y jurídicas de investigación criminal, pero que está azotada por casos de 
infiltración y corrupción a nivel local y nacional (El País, 2023b). Como en otros 
aspectos de la Paz Total, el desafío será mantener la independencia judicial, y 
lograr la coordinación para que el sometimiento a la justicia no sea simplemen-
te un proceso judicial sin incidencia en la situación de seguridad del país.

IV.	 CONCLUSIÓN

Las dinámicas políticas en las últimas dos elecciones en Colombia han eviden-
ciado que, aunque existe un nivel de polarización importante, las dinámicas 
políticas y electorales para mal y para bien son fragmentadas, y las líneas ideo-
lógicas que cruzan al electorado, a los políticos, y a la sociedad son diversas, 
y por tanto no están marcadas por un juego de suma cero, sino por muchos 
juegos posibles.
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La coalición, y los votantes que eligieron a Gustavo Petro, si bien motivados 
por una agenda de cambio social, combinan intereses diversos, y eso es un 
signo de avance democrático. Sin embargo, los cambios sociales en una de las 
sociedades más desiguales del mundo están parcialmente marcados por la difi-
cultad de lograr acuerdos políticos estables, en un juego de suma cero entre las 
desigualdades del país y los intereses de algunas élites. Esta es la disputa con-
trahegemónica que se ha agudizado en este gobierno que se impacienta ante 
la rigidez institucional del país. Para cualquier gobierno sería imposible sacar 
adelante una agenda de reforma profunda -y costosa- en un periodo presiden-
cial, y por ello, el futuro del cambio social dependerá en gran parte de sentar 
bases sólidas de reforma que no serán tan extensivas como Petro esperaba. Para 
el gobierno será crucial seguir encontrando un balance entre la apertura a nue-
vos sectores dentro del aparato estatal para mitigar su elitismo, reconociendo 
así mismo la importancia del conocimiento técnico y de crear consensos para 
que ese aparato estatal funcione.

La tensión entre lo posible en el corto plazo, y la amplitud de los cambios ne-
cesarios también se manifiesta en la Paz Total. Si bien la situación de seguri-
dad es mejor que hace dos décadas, el abandono crónico en vastas zonas del 
país es profundo, y la inseguridad y violencia, con diversas manifestaciones, 
siguen arraigadas. La Paz Total enfrenta desafíos como política cuya necesidad 
y novedad radica en buscar transformar causas complejas de la violencia y en 
reconocer simultáneamente a todos los grupos que afectan a las comunidades, 
pero que requiere priorizar esfuerzos para lograr resultados tangibles en los 
dos años que le restan al gobierno. En los ciclos rápidos que caracterizan la 
competencia electoral, el 2024 empezó con discusiones de potenciales candida-
tos presidenciales, y en lo que resta del gobierno el desafío será ejecutar polí-
ticas que le permitan a la izquierda democrática seguir consolidándose como 
una alternativa electoral.
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