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Resumen

La politica de Paz Total (PPT) se lanzé como una iniciativa amplia, ambiciosa e integral en
Colombia, con el objetivo de contener y reducir la violencia. Su propdsito es incentivar a los
actores armados y criminales, tanto en areas urbanas como rurales, a entregar las armas, disminuir
la confrontacion armada y mitigar el impacto de la violencia en las comunidades y la poblacién civil
donde operan.?

La PPT destaca por su alcance, avanzando en ocho mesas de negociacion simultaneas con
grupos armados, ademas de acercamientos con estructuras del crimen organizado de gran
impacto. Esta no es la primera vez que se promueve una iniciativa de tal magnitud: entre 1980 y
2016, la busqueda de una solucién negociada al conflicto prolongado y la firma de acuerdos de
paz con distintos grupos armados fueron una prioridad en la agenda publica de seis Gobiernos
consecutivos. Lo innovador de la PPT es que, por primera vez, también se busca negociar con
organizaciones criminales, reconociendo su capacidad de control sobre ciertas poblaciones y que
el conflicto tiene un fuerte componente urbano que debe ser abordado.

Esta nota informativa sintetiza las lecciones de la PPT en la negociacion con grupos criminales,
basandose en los hallazgos del proyecto de investigacion de SOC ACE «Negociando con
grupos criminales: La Paz Total en Colombia». A partir del trabajo de campo en tres regiones
(Buenaventura, Arauca y Tumaco), el documento se enfoca en dos aspectos clave que surgen
en contextos donde la gobernanza rebelde y criminal coexiste con las instituciones formales: el
contexto institucional de la politica, y su implementacion a nivel local.

1 Para consultar el documento de investigacion completo, véase Johnson, K., Botero, F., Botero, M., Aponte, A., and Asprilla, L.,
(2025) Politica de Paz Total: Entre luces y sombras: Marco para analizar la politica integral de construccion de paz de Colombia.
SOC ACE Documento de investigacion 34. Universidad de Birmingham. Duran, J., (2025) Arquitectura institucional de la Paz Total:
Analisis del proceso normativo en la practica. Trabajo de investigacion SOC ACE 33. Universidad de Birmingham.
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La PPT ha logrado avances significativos, como la reduccion de homicidios, la implementacion
de ceses al fuego entre el Estado y actores armados y criminales, y la creacion de corredores
humanitarios para asistir a poblaciones vulnerables, entre otros. Sin embargo, estos logros se
ven opacados por desafios como la ausencia de un marco legal que permita el sometimiento
de organizaciones criminales a la justicia, asi como por las consecuencias imprevistas de la
consolidacion del poder de grupos criminales y rebeldes en algunos territorios.

«Paz total» en Colombia

El Acuerdo de Paz de 2016 con las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC)
marco un hito en la historia de Colombia. Por un
lado, desmovilizé el grupo armado mas importante
del pais, que representaba la mayor amenaza
para el control del Estado; por otro, permitié que
multiples zonas del pais experimentaran una paz
ausente durante décadas.®

Sin embargo, poco después de la
desmovilizacion de las FARC, algunas regiones
volvieron a caer en una espiral de violencia
(2017-hasta el presente) debido a los intentos de
otros actores armados y criminales de ampliar
sus zonas de control, la aparicidon de facciones
disidentes del grupo guerrillero,’’ y la presencia
de ecosistemas criminales y actores armados
locales que intentaron regular comunidades

y zonas fuera del alcance del Estado, lo que
desencadend un nuevo ciclo de violencia."

En 2022, Colombia eligio a su primer presidente
de izquierda. Gustavo Petro, exguerrillero del
Movimiento 19 de Abril (M-19), asumié el cargo

con una ambiciosa propuesta de paz enfocada
en erradicar la violencia armada a través de

la politica de Paz Total (PPT)."? Esta estrategia
busca llevar a cabo negociaciones simultaneas
con grupos armados «politicos» y abrir espacios
de didlogo con organizaciones criminales de alto
impacto para alcanzar la llamada «Paz Total»."®

Para poner en marcha la PPT, el Gobierno
establecio un marco juridico especifico

que le permitiera entablar conversaciones

con grupos armados ilegales y definir la
naturaleza de las negociaciones. Por un lado,
promulgé la Ley 2272 de 2022, que autoriza al
Ejecutivo a adelantar procesos de dialogo con
organizaciones de estatus politico y a establecer
conversaciones exploratorias con estructuras
criminales, algo que hasta entonces estaba
prohibido y sancionado por la ley. Esta norma
también establece directrices para la conduccion
de dichos dialogos.

Como complemento a la Ley 2272, el Gobierno
presento ante el Congreso un proyecto de ley de
sometimiento a la justicia, con el fin de definir el
marco legal para los procesos relacionados con
el crimen organizado. Sin embargo, fue archivado

9 Larratt-Smith, C., Aponte, A., & Barrera, V. (2021). Entendiendo las dinamicas del tercer ciclo de la guerra en Colombia. La Silla Vacia.
https://www.lasillavacia.com/red-de-expertos/red-de-la-paz/entendiendo-las-dinamicas-del-tercer-ciclo-de-la-guerra-en-colombia/;
Aponte, A.F., & Gonzalez, F. (Eds.). (2021). ¢ Por qué es tan dificil negociar con el ELN? Un federalismo insurgente, 1964-2020. Bogota:

Centro de Investigacion y Educacion Popular-Diakonia.

10 CORE. (2021). Las caras de las disidencias: cinco afios de incertidumbre y evolucion. https://www.conflictresponses.org/las-caras-de-las-

disidencias-cinco-anos-de-incertidumbre-y-evolucion/

11 Gutiérrez, F. (2021). ;Un nuevo ciclo de la guerra en Colombia? Bogota: Debate.

12 Ley 2272 de 2022 (Paz Total) Por medio de la cual se modifica, adiciona y prorroga la ley 418 de 1997, prorrogada, modificada y
adicionada por las leyes 548 de 1999, 782 de 2002, 1106 de 2006, 1421 de 2010, 1738 de 2014 y 1941 de 2018, se define la politica de
paz de estado, se crea el servicio social para la paz, y se dictan otras disposiciones. Noviembre. https://www.funcionpublica.gov.co/eva/
gestornormativo/norma.php?i=197883; Guerra, S., & Hege, S. (2022). E/ nuevo gobierno de Colombia abre esperanzas de “Paz Total”.
United States Institute of Peace. https://www.usip.org/publications/2022/07/colombias-new-administration-raises-hopes-total-peace

13 Grasa, R. (2022, diciembre). La propuesta de Paz Total del Presidente Petro y su gobierno. Insumos para operacionalizarla e
implementarla como politicas publicas. Perspectivas. Democracia y Derechos Humanos. Friedrich-Ebert-Stiftung en Colombia.



https://www.lasillavacia.com/red-de-expertos/red-de-la-paz/entendiendo-las-dinamicas-del-tercer-ciclo-de-la-guerra-en-colombia/
https://www.conflictresponses.org/las-caras-de-las-disidencias-cinco-anos-de-incertidumbre-y-evolucion/
https://www.conflictresponses.org/las-caras-de-las-disidencias-cinco-anos-de-incertidumbre-y-evolucion/
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=197883
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=197883
https://www.usip.org/publications/2022/07/colombias-new-administration-raises-hopes-total-peace

Negociar con grupos criminales: La «Paz Total» en Colombia

durante su tramite, dejando un vacio legal en
esta materia.

El desarrollo de esta politica marcé un hito
positivo principalmente en tres aspectos. En
primer lugar, reconocio la interconexion entre las
organizaciones armadas y el crimen organizado,
asi como el vinculo entre la violencia urbana y
rural. En segundo lugar, subrayo el papel de las
estructuras criminales no solo como generadoras
de violencia, sino también como actores con
capacidad de influir en la consolidacién de la paz.
En tercer lugar, situd la proteccion de la poblacion
civil en el centro de su estrategia, promoviendo la
asistencia humanitaria como un pilar fundamental.

Casi en simultaneo, el Gobierno impulsé ocho
procesos de negociacion y sometimiento con
diversos actores armados y grupos criminales
en el pais. Entre ellos, el grupo guerrillero
Ejército de Liberacién Nacional (ELN); la
Segunda Marquetalia (SM), faccion rearmada de
excomandantes de las FARC liderada por Ivan
Marquez, quien afirmo haber sido engafado en
la implementacién del Acuerdo de Paz de 2016;
el Estado Mayor Central (EMC), otra disidencia
de las FARC; bandas criminales locales y
regionales como Los Shottas y Los Espartanos
en Buenaventura; La Oficina del Valle de Aburra,
Los Mesa y Los Triana en Medellin; Los Zetas,
Los Mexicanos y Los Locos Yam en Quibdo; asi
como las Autodefensas Conquistadores de la
Sierra Nevada de Santa Marta (ACSNM) y, mas
recientemente, las Autodefensas Gaitanistas de
Colombia (AGC), la mayor organizacién criminal
del pais, cuyas negociaciones aun se encuentran
en fases exploratorias.

La falta de métodos claros, marcos normativos
definidos y lineas rojas precisas ha marcado

la implementacién de estas negociaciones y
acercamientos con grupos armados y estructuras
criminales. En su fase inicial, el Gobierno

priorizo la reduccién de la violencia como punto
de partida para las conversaciones de paz y

las fases exploratorias. Como parte de esta
estrategia, se decretaron ceses al fuego, pero

en un principio estos carecian de mecanismos

de verificacion y reglas de juego bien definidas.
La estrategia consistio primero en desescalar
el conflicto para luego dar paso al dialogoy a
la construccion de acuerdos orientados a la
consolidacion de la paz.

Si bien la confrontacion entre el Estado y los
grupos armados ha disminuido en términos
generales, la PPT no ha logrado reducir los
enfrentamientos violentos entre los propios
actores involucrados en las negociaciones.

En algunos casos, incluso, ha generado
repercusiones humanitarias negativas. El avance
de las conversaciones ha sido desigual. En el
caso del ELN, las negociaciones se encuentran
estancadas desde febrero de 2024 debido a
acusaciones mutuas de incumplimiento y a la
escision de una faccion, el Frente Comuneros del
Sur, en Narifo.

Las conversaciones con el EMC han atravesado
crisis debido a la fragmentacién interna de su
liderazgo. Una situacion similar ocurrio con la
Segunda Marquetalia, cuando las estructuras del
grupo en Narifio y Putumayo —los Comandos
de la Frontera y la Coordinadora Guerrillera del
Pacifico (CGP), respectivamente— rechazaron
el liderazgo de lvan Marquez y anunciaron su
ruptura con la organizacion.

En cuanto a los acercamientos con organizaciones
criminales de alto impacto, la mayoria de los
procesos han quedado estancados. No obstante,
se han logrado avances con Los Shottas y Los
Espartanos, que acordaron extender la tregua.

Ademaés, varios de estos procesos han generado
controversias politicas y juridicas, en particular
las negociaciones con el EMC y la Segunda
Marquetalia. Ambos grupos incluyen en sus filas
a excombatientes que firmaron el Acuerdo de
Paz de 2016 y que posteriormente retomaron

las armas, lo que, segun el Acuerdo, los obliga a
enfrentar la justicia ordinaria.

Actualmente, el panorama sigue siendo
incierto, pues se mantienen multiples mesas de
negociacion y acercamientos con organizaciones

14 El Tiempo. (2024a). La polémica por proyecto que abriria la puerta de justicia y paz a grupos criminales. https://www.eltiempo.com/
politica/congreso/la-polemica-por-proyecto-que-abriria-la-puerta-de-justicia-y-paz-a-grupos-criminales-858471
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criminales de gran influencia. Sin embargo, la
percepcion publica sobre la seguridad en el pais
ha empeorado, y el apoyo a una salida negociada
ha disminuido. En este contexto, la PPT, con

sus avances Yy desafios, se encuentra en una
encrucijada.

Principales resultados

Los tres estudios de caso analizados en este
proyecto de investigacion permiten comprender
las trayectorias y los efectos locales de la PPT.
Aunque aun no hay un desenlace definitivo, se
han identificado tendencias y resultados que
merecen especial atencion.

La PPT ha revelado una serie de problemas
y efectos inesperados que deben abordarse
y mitigarse para garantizar el éxito de su
implementacion.

1. El marco juridico no estaba listo

Un elemento que ha causado incertidumbre y ha
afectado el desarrollo de la PPT es que el marco
regulatorio para las negociaciones fue aprobado
apresuradamente, y aun no existe un marco de
acercamiento con las organizaciones criminales
de alto impacto. Desde que el Congreso archivé
el proyecto de ley de sometimiento a la justicia,
el Gobierno no ha avanzado en nuevos intentos
de proyecto.

La ausencia de este marco juridico para
la transicion judicial hacia la paz ha sido
un obstaculo para finalizar y concluir las
negociaciones. En muchos casos, las reglas del
proceso y los temas de discusion en las mesas
de negociacion no estan bien definidos.

Para garantizar el éxito de la PPT, es fundamental
consolidar un marco juridico sélido que equilibre
la viabilidad politica con la seguridad juridica para
todas las partes involucradas. Especificamente,

la PPT, tal como lo establece la Ley 2272, se
centra en crear herramientas para la negociacion
mas que en definir el tratamiento judicial de
quienes se sumen a los procesos. En el caso de

los grupos rebeldes, podria esperarse que las
condiciones judiciales especificas formen parte
de las negociaciones. Para los acercamientos y
conversaciones con organizaciones criminales
de alto impacto, la Corte Constitucional exige
la creacion de legislacion especifica o, en su
defecto, la modificacion de leyes existentes.

2. Escasa coordinacioén entre
niveles del Gobierno (nacional y
local)

La puesta en marcha de la PPT ha puesto de
manifiesto que un esfuerzo de tal magnitud, que
implica multiples negociaciones y acercamientos
con organizaciones criminales de gran
repercusion de forma simultanea, requiere una
estrategia solida para gestionar los intereses,
capacidades y expectativas de un amplio abanico
de partes interesadas legales e ilegales, tanto a
escala local como nacional.

Una comprension profunda de la complejidad
de las dinamicas locales es esencial para poner
en marcha acciones diferenciadas y adaptadas
a cada contexto, asi como una estrategia mas
amplia capaz de unificarlo todo. Hasta ahora,

la aplicacion de la PPT no ha logrado este
objetivo. Las autoridades locales no participan
en ninguno de los tres estudios de caso, y ni
siquiera coordinan el desarrollo de las mesas de
negociacion o los acercamientos con los grupos
del crimen organizado. La PPT sigue siendo una
politica monopolizada por los representantes
del Gobierno nacional. Ademas, no esta claro
cOmo esta politica pretende alinear los incentivos
de las distintas partes interesadas y reunirlas a
nivel nacional.

3. Hay diferentes tipos de
gobernanza criminal y rebelde

El trabajo en los tres estudios de caso demuestra
que la gobernanza armada y criminal se ha
profundizado, a pesar de seguir trayectorias
diferentes. Los tres actores analizados en

la investigacién gobiernan al menos de tres
formas: mantienen o regulan una economia

(y la extorsionan), resuelven disputas entre la
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poblacién local e imponen normas y castigos por
infringirlas.

Por ejemplo, en el caso de la SM, el grupo impone
normas (el robo y el consumo de drogas estan
prohibidos), media en asuntos relacionados con

la economia de la coca y regula los precios y la
comercializacion: las estructuras de la SM definen
las normas que rigen la venta de pasta de coca,
incluida la cantidad que se puede vender, a qué
precio y a quién. Por su parte, el ELN impone
impuestos en toda la actividad econémica
desarrollada en sus zonas de influencia, incluidos
los establecimientos comerciales de las capitales
municipales de Saravena y Fortul. Incluso

puede captar rentas estatales derivadas de la
extraccion de petroleo, gracias a su infiltracion

en las redes politicas. En algunos casos, recibe
contratos de obras publicas locales y, segun un
entrevistado, crea empresas para firmar contratos
de reparacion de oleoductos que el propio ELN
bombardea. Una situacion diferente, que muestra
un control mas limitado, es la de Los Shottas y
Los Espartanos, que han ampliado su extorsion

a actividades economicas tanto legales como
ilegales. También han animado a la poblacion local
a explorar proyectos productivos, empresariales y
de empleo que permitirian a las bandas recaudar
mas pagos por proteccion. Ademas, proporcionan
seguridad a las redes de narcotrafico.

Los grupos de los tres estudios de caso también
intervienen en la vida cotidiana de los habitantes
de sus zonas de influencia. En Buenaventura,
Los Shottas y Los Espartanos prestan servicios
de proteccion frente a otros grupos armados o
las fuerzas de seguridad del Estado, y resuelven
conflictos sobre relaciones sociales, al tiempo
que cobran por su intervencion. En términos

de normas sociales, las bandas determinan
quién puede entrar a los barrios, participar en
actividades culturales y acceder a servicios
institucionales, gracias a las redes de corrupcion
que han desarrollado con agentes estatales.

En Arauca, el control es mucho mas amplio,

ya que el ELN puede influir en los procesos
organizativos de las poblaciones rurales y
urbanas, e intervenir en temas ambientales que
incluyen la prohibicion de la tala de arboles, la
definicion de temporadas de veda para la pesca

y el control sobre la caza del chigtiiro o capibara.
En Tumaco, la SM regula a las trabajadoras
sexuales, controla la movilidad de la poblacion y
prohibe el consumo de estupefacientes.

En cuanto a los castigos que los grupos
imponen para mantener el orden y los niveles
de violencia que utilizan para ello, también se
identificaron variaciones. Las bandas criminales
en Buenaventura parecen ser mas violentas,
recurriendo con mayor frecuencia a la pena
capital, lo cual esta demostrado en la literatura
sobre gobernabilidad criminal. En contraste,
los grupos rebeldes, como se muestra en los
casos de Arauca y Tumaco, tienden a seguir
procedimientos mas complejos, siendo la
violencia letal un ultimo recurso.

4. Los ceses al fuego y las treguas
fortalecen la gobernanza criminal

Los ceses al fuego, las treguas promovidas por la
PPT y la idea de que los grupos politicos pueden
lograr mejores resultados en el marco de la
politica parecen haber contribuido a profundizar
la gobernanza criminal.

En el caso de Buenaventura, la tregua entre Los
Shottas y Los Espartanos ha permitido ambas
bandas aumentar el control sobre sus respectivos
barrios. Esto ha facilitado la generacion de
ingresos adicionales mediante la extorsién de
negocios legales e ilegales, y el cobro por la
resolucion de conflictos entre vecinos.

En Arauca, el cese al fuego nacional con el ELN
ha detenido las acciones ofensivas del Ejército
en contra del Frente Domingo Lain (FDL) del
ELN, lo que ha permitido al FDL concentrar su
poder militar en enfrentar al EMC, al tiempo
que expande su influencia sobre la poblacion y
aumenta su extraccion de recursos mediante la
extorsion.

Finalmente, en Tumaco, la SM (ahora
conocida como Coordinadora Nacional
Ejército Bolivariano), que recientemente inicio
negociaciones, presiono para ser reconocida
y legitimada como «grupo politico» en lugar de
ser considerada como grupo criminal. En este
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proceso, el grupo aumento la extorsion de ciertas
actividades econdémicas, profundizo su regulacién
de las normas sociales e incluso desarroll6 obras
de infraestructura, como carreteras rurales. La
construccion de estas carreteras en las zonas
mas marginales del municipio se realizé mediante
sus recursos y mano de obra comunitaria. Esta
capacidad de gobierno se produjo en medio de
importantes tensiones con las organizaciones
étnico-territoriales de la regién y un aumento del
poder coercitivo.

Conclusiones

La PPT es una politica innovadora y ambiciosa
que busca promover una solucién negociada al
conflicto con todos los grupos armados ilegales
presentes en Colombia, independientemente

de su estatus politico. En este proyecto de
investigacion se analizaron tres estudios de
caso—Buenaventura, Arauca y Tumaco—desde
dos perspectivas: el contexto institucional de la
politica y su implementacion a nivel local.

En cuanto al contexto institucional, la ausencia

de un marco legal integral y la centralizacion de

la toma de decisiones en el Gobierno nacional
estan creando dificultades para la implementacion
de la politica. Esto se traduce en inestabilidad
judicial para los grupos negociadores, falta de
coordinacion entre los actores institucionales
legitimos e incentivos perversos para los grupos
criminales que buscan presentarse como actores
politicos.

En cuanto a la implementacion local, en la mayoria
de las regiones del pais los actores armados han
impuesto dinamicas de gobernabilidad que no
estan siendo consideradas en la implementacion
de la politica. Ademas, la gobernabilidad criminal
y armada parece haberse fortalecido como una
consecuencia no prevista de la implementacién de
la PPT, especificamente a través de ceses al fuego
y treguas, y en aras de que los grupos alcancen
un estatus politico.

La presencia de estas formas de gobernanza
armada y criminal indica que la PPT se esta
aplicando en un contexto de «6rdenes politicos
hibridos». En los tres casos analizados, el Estado
no es el unico proveedor de seguridad, orden y
bienestar: coexiste, colabora o compite con otros
actores. En Buenaventura, Arauca y Tumaco,

los grupos criminales y armados proporcionan
seguridad, representacion politica y servicios de
bienestar de diversas maneras.

En cada caso, con sus particularidades, se
identifico la coexistencia y cooperacion entre
distintos mecanismos institucionales utilizados por
los actores armados y criminales, las comunidades
y las autoridades tradicionales o lideres locales.
Dependiendo del tipo de interaccion, los actores
armados y criminales inciden en una, dos o tres
dimensiones de la seguridad: la provision de
seguridad fisica, la regulacién de normas sociales
y la administracion de justicia. Debido a estas
dindmicas, se hace cada vez mas evidente la
necesidad de adoptar un enfoque mas regional,
aspecto que actualmente la PPT no contempla.

Las conclusiones del proyecto, aunque no analizan
un resultado sino una trayectoria, destacan tres
elementos clave para mejorar el desarrollo de

la PPT. En primer lugar, es necesario establecer
un marco juridico claro y sélido que brinde una
hoja de ruta precisa para las negociaciones y
defina incentivos especificos para cada una de las
partes.

En segundo lugar, es fundamental la coordinacién
entre los niveles de Gobierno nacional y local, no
solo para avanzar en las mesas de negociacion

y en los acercamientos con los grupos del

crimen organizado, sino también para reducir la
gobernanza criminal y rebelde.

Por ultimo, el proyecto muestra que las
capacidades de gobernanza de los diferentes
actores varian segun la naturaleza de cada
grupo armado, las condiciones preexistentes en
cada territorio y la relacion que establecen con
la poblacion local. Estos factores determinan

la dinamica de cada negociacion vy, por lo

tanto, deben ser considerados en el disefio y la
aplicacion de la PPT.
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