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LA PROPUESTA DE PAZ TOTAL DEL PRESIDENTE PETRO Y SU GOBIERNO

INTRODUCCION

Seis anos después de la firma del Acuerdo de paz en-
tre el Gobierno de Colombia y las Fuerzas Armadas Re-
volucionarias de Colombia-Ejército del Pueblo (Farc-EP)
(2016), y por tanto a medio camino del periodo minimo
en gue segun la Corte Constitucional sus disposiciones
para interpretarlo y aplicarlo son de obligado cumpli-
miento para el Estado colombiano, nada sustantivo en
la agenda normativa y vinculante de paz parece haber
cambiado y a la vez todo ha cambiado y, sobre todo,
mucho puede cambiar. Veamos eso con detalle.

Por un lado, ni la normativa internacional que regula los
temas de paz y de derechos humanos, ni tampoco la
colombiana, han cambiado de forma significativa. Tam-
poco ha disminuido el apoyo e interés muy alto de la
comunidad internacional por el proceso de implemen-
tacion del Acuerdo de 2016. En cuanto a su implemen-
tacion, el balance sigue siendo irregular y desigual en
su desempefio, con pocos avances en el desarrollo rural
integral o la sustitucién de cultivos ilicitos y un ritmo ra-
lentizado en general en los Ultimos afos.

En términos de presencia de la violencia directa en el
pais, aunque las cifras han mejorado, lo relevante es que
—aplicando los criterios del derecho internacional huma-
nitario— la Cruz Roja Internacional sostiene que persis-
ten seis conflictos armados internos: a) tres enfrentan
al Gobierno con actores irregulares: 1) Estado versus
Ejército de Liberacién Nacional (ELN), con el que se han
iniciado conversaciones de paz en Venezuela; 2) el Esta-
do versus las estructuras de las Farc-EP —disuelta como
guerrilla tras el Acuerdo de 2016- que no se acogieron
al Acuerdo (grupo de Ivan Mordisco) o las reincidencias

(Segunda Marquetalia, grupo de lvan Marquez; 3) el Es-
tado versus las Autodefensas Gaitanistas de Colombia
(AGQC); y b) otros tres conflictos que enfrentan a acto-
res armados ilegales con otros actores armados ilegales,
aunque sus enfrentamientos afectan también a la socie-
dad colombiana y al Estado; 4) ELN versus Autodefensas
Gaitanistas; 5) Segunda Marquetalia contra el grupo de
lvan Mordisco; 6) grupo de lvan Mordisco versus el Co-
mando de la Frontera. Adicionalmente, persiste el goteo
constante de asesinatos de lideres sociales y de excom-
batientes desmovilizados, una tendencia persistente.

Y, sin embargo, la toma de posesion del presidente Petro
(2018-) y los primeros cuatro meses de implementacion
de su agenda y Plan de gobierno han resignificado sus-
tantivamente la forma de entender y abordar los com-
promisos adquiridos y han afadido ideas programaticas
nuevas muy ambiciosas. Por ello se puede afirmar que
todo estd cambiando, un hecho relacionado con los em-
penos del Ejecutivo y Legislativo de convertir en politicas
publicas la aspiracion de buscar la “paz total”, segun sus
palabras, y de aplicar un enfoque de seguridad humana.

Nos ocuparemos de ello, con el siguiente orden: 2) algu-
nas constataciones derivadas de los trabajos de la inves-
tigacion para la paz y los analisis de procesos de paz y de
construccion de la paz, que usaremos como herramienta
de analisis; 3) el examen de la narrativa y el discurso del
presidente y de su Gobierno, para establecer sus compo-
nentes basicos; 4) el andlisis detallado de dichos compo-
nentes y los instrumentos para lograrlos; 5) para acabar
finalmente, con unas conclusiones.
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LO QUE SABEMOS SOBRE HACER LAS PACES,
CONSTRUIR LA PAZ Y MANEJAR DIVERSAS FORMAS DE VIOLENCIA

Seis décadas de investigacion para la paz (Grasa, 2010),
de analisis de procesos de paz y de la forma de lograrla
(Kurtenbach, 2017; Grasa, 2018) en relacién con pro-
cesos de mejora del desarrollo, la justicia y los derechos
humanos, asi como una reflexion critica sobre los resulta-
dos de lo que, desde 1990, vino en llamarse el “consen-
so sobre la paz liberal” (que, entre otras cosas, llevé a la
nocién de seguridad humana de 1994 y a la creacién en
las Naciones Unidas de la Comision de Consolidacion de
la Paz en 2005), han permitido establecer algunas afir-
maciones o a prioris que hoy damos por descontados.

Para lo que nos ocupa en este texto, sefialaremos las
afirmaciones siguientes:

a. La paz es un proceso, algo que se construye y que
nunca, en ningun lugar, se puede lograr por com-
pleto.

b. Es un proceso, ademas, en el que influyen estruc-
turas diversas (sociales, econdmicas y politicas), en
el que participan actores heterogéneos (privados y
publicos) y que, ademas, exige de la coherencia de
diversas politicas publicas en temas de desarrollo, se-
guridad, justicia y derechos humanos.

c. Podemos distinguir, tres tipos de violencias: 1) la
directa, visible, vinculada o no a la consecucién de
cambios politicos (conflictos armados, terrorismo) y
la violencia directa que no busca objetivos de cam-
bio politico como finalidad esencial; 2) la violencia
estructural o de las estructuras, que perpetla des-
igualdades, asimetrias e inequidades que podrian
corregirse mediante politicas publicas, y 3) la vio-
lencia simbdlica o cultural, que, mediante procesos
de polarizacién y de logicas de odio y creaciéon de
enemigos, legitima el recurso a la violencia directa
para resolver conflictos, es decir, disputas o antago-

nismos entre personas y actores sociales. La violencia
estructural alimenta las “razones” para recurrir a la
violencia directa y la violencia cultural construye legi-
timaciones y argumentos para recurrir a ella.

A resultas, podemos aspirar a dos tipos de paz: 1)
paz negativa, es decir, situaciones en que no hay vio-
lencia directa visible, aunque pueden existir violen-
cias estructurales y simbdlicas que la hagan surgir en
el futuro cercano, de no resolverse las causas profun-
das que alimentan esas otras dos violencias; 2) paz
positiva, que, al reducir a limites aceptables los tres
tipos de violencia, y no solo la directa o visible, difi-
culta la recidiva o reproduccién de la violencia directa
y, por ello, permite construir paz duradera y sosteni-
ble, un proceso de paz “integral”. Ese proceso de
paz integral toma tiempo, exige la participacion de
actores muy diversos, con procesos de participacion
y de transformacién de los conflictos en los que hay
gue trabajar no solo de arriba hacia abajo sino tam-
bién de abajo hacia arriba, mediante didlogos y pro-
Cesos comunitarios.

Por consiguiente, en los procesos de fomento de la
paz debemos distinguir entre los dirigidos funda-
mentalmente a “hacer las paces”, es decir a lograr
acuerdos con grupos que practican formas diversas
de violencia directa para intentar reducirla o elimi-
narla (en suma, lograr una “paz negativa”) y los
focalizados en “construir paz”, es decir en reducir
al maximo las tres violencias y lograr situaciones de
“paz positiva” (Grasa, 2017).

Por ultimo, aunque los estudios de que parten es-
tas afirmaciones muestran claramente que hay que
partir siempre del contexto especifico, que no hay
recetas universales ni modelos genéricos a aplicar,
sino que en cada caso hay que partir del diagndstico,
de una “teoria del cambio” (lo que quiere corregirse
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o resolverse para hacer las paces y luego construir
la paz y la explicitacion de las politicas y actuacio-
nes disefiadas para lograrlo), podemos establecer
una conclusion general, aplicable a cualquier caso:
terminar con la violencia directa es un primer paso,
esencial, pero no suficiente; y aunque los acuerdos
para lograrlo contemplen el tratamiento de las cau-
sas estructurales y las diversas incompatibilidades,
los acuerdos siempre deben ser reinterpretados y a

veces renegociados para lograr la transformacién no
violenta de los conflictos.

Pasemos ahora al caso colombiano, para analizarlo y
aplicar estas afirmaciones a la propuesta del presiden-
te Petro a la busqueda de insumos para su elaboracion
como politicas publicas susceptibles de ser implemen-
tadas.
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LA NARRATIVA DE LA PAZ TOTAL: QUE HAY TRAS ELLA
Y SU IMPACTO EN LA AGENDA DE GOBIERNO Y DEL ESTADO

Como hemos visto, el presidente Petro y su Gobierno,
concretando propuestas hechas durante la campanfa
electoral, ha propuesto una narrativa y unos objetivos
que, sin alterar el marco de los compromisos ya asumi-
dos (Acuerdo de 2016), resignifica la agenda de paz del
Estado y ha buscado desde el principio disponer de nue-
vos instrumentos para convertirla en practica cotidiana
del Estado.

Concretamente, la resumiremos en cuatro puntos:

1. Buscar lo que llama “paz total”, como objetivo cen-
tral.

2. Hacer de la seguridad humana el enfoque para to-
dos los temas de seguridad y de derechos humanos,
que debe impregnar las politicas de seguridad, de
desarrollo y de construccion de paz'.

3. Iniciar una nueva politica de drogas, que incluye lu-
char en la esfera internacional por un nuevo enfo-
gue que contemple que el usado hasta el presente
—plasmado en convenios y acuerdos internacionales

1 No nos ocuparemos aca del concepto de seguridad humana,
del que se ocupa un texto complementario. Serad objeto de
operacionalizacién en trabajos futuros.

y en politicas bilaterales con Estados Unidos— no ha
funcionado y debe sustituirse a futuro y, en la esfera
interna, balancear la erradicacion forzosa con la vo-
luntaria, renunciar definitivamente a la aspersién con
glifosato y apostar por un enfoque de sustitucion por
nuevos cultivos en la linea de lo previsto en el Acuer-
do de 2016.

4. Establecer cambios importantes en las politicas de
defensa y de seguridad, incluyendo la seguridad ciu-
dadana en el territorio urbano y rural, apostando
por un respeto total e integral a los derechos huma-
nos como finalidad y también como instrumento o
medio.

De estos cuatro puntos, los dos centrales son el primero
y el segundo, habida cuenta que dan significado pro-
fundo a los otros dos. No obstante, nos limitaremos a
examinar los diversos componentes de la nocion de paz
total y ofrecer insumos sobre la manera e instrumentos
para convertirla en politicas publicas a la luz de las tesis o
afirmaciones que los estudios y la practica de la paz han
ido estableciendo en décadas pasadas.
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LA NOCION DE PAZ TOTAL: CAMPO SEMANTICO,
COMPONENTES E INSTRUMENTOS PARA APLICARLA

La nocién de “paz total” es algo confusa, en términos
técnicos, como hemos visto en el apartado 2 (véanse, sin
animo de exhaustividad, Collins y Diaz, 2022; Guerra 'y
Hege, 2022; Maihold, 2022).

Si la expresion se entiende literalmente, es decir si se
considera que “total” significa “paz perfecta, paz ab-
soluta”, un contexto con inexistencia de conflictos y de
violencias directas, estructurales o simbdlicas, se trata-
ria de una quimera. Tal cosa no existe ni ha existido en
ningun tiempo y lugar del mundo: por doquier existen
conflictos y formas, aunque a veces sean escasas y epi-
sodicas, de violencia directa.

Por tanto, aungue la expresién sea enganosa y técnica-
mente inadecuada?, podemos acotar, mediante decla-
raciones, actuaciones en estos cuatro meses y el marco
conceptual de referencia de las lecciones aprendidas so-
bre hacer las paces y construir la paz, qué debe enten-
derse por ella a efectos de disefio de politicas publicas.

En efecto, declaraciones del presidente y de funcionarios
de su Gobierno, asi como la ley 2272 o de “paz total”
(firmada tras su aprobacion en el Legislativo el 4 de no-
viembre de 2022), permiten precisar qué debe enten-
derse por paz total. O, dicho de otra manera, permiten
restringir su campo semantico y diferenciar los compo-
nentes que implica.

En suma, hablar de paz total supone, concretamente,
buscar, segun lo expuesto en el apartado 2, sostener di-

2 Algo que no es novedoso en las politicas de paz de las Ultimas
presidencias, que usaron expresiones polisémicas o contrarias al
sentido técnico; “posconflicto” (en lugar de posacuerdo, presi-
dente Santos (2010-2018); “paz con legalidad” (todo acuerdo
de paz formal en un estado de derecho supone un marco legal
compatible con la Constitucién); y ahora, “paz total”.

ferentes empenos, quehaceres y compromisos a buscar.
Especificamente, poner en el centro de la agenda de go-
bierno supone, precisando significados, buscar:

1. La paz con todos: es decir negociaciones para buscar
la paz negativa, “hacer las paces” o reducir la vio-
lencia directa, con grupos diversos y no todos con
objetivos politicos.

2. Lla paz para todos: es decir, construir paz, lo que in-
cluye implementar el Acuerdo de 2016 e intentar
evitar que reaparezca el conflicto armado mediante
la disminucion de las tres violencias de las que antes
nos hemos ocupado. Y

3. Una paz integral e hibrida, es decir, un proceso que
busca hacer las paces y construir la paz, que quiere
implicar a diversos actores y que presupone conver-
saciones y actuaciones no solo de arriba hacia abajo
(enfoque en el que prima la responsabilidad de las
élites) sino de abajo hacia arriba (participacién de ac-
tores no estatales y territoriales).

Veamos cada uno de estos subtemas.

4.1 PAZ CON TODOS

El objetivo es establecer conversaciones o didlogos para
intentar poner fin a todas las formas de violencia direc-
ta vinculadas con actores armados, tanto los que tienen
una intencionalidad politica (ELN, por ejemplo) como
con aquellos que no la tienen (grupos delincuenciales
transnacionales, como narcotraficantes, combos, ban-
das, grupos paramilitares, etcétera).

La razon: las violencias directas en Colombia son diver-
sas y proceden del quehacer de grupos diversos. Sea
como fuere, en ambos casos se buscaran procesos de



conversaciones y didlogos para lograr ceses de violencia
directa, hacer las paces, paz negativa (ausencia de vio-
lencia directa).

Ello supone tener en cuenta, y eso no sera facil, que la
normativa aplicable, nacional e internacional, y la infor-
macién sobre los diversos grupos y los procedimientos
de didlogo y de conversaciones para llegar a acuerdos
exigen diferenciar:

1. Grupos con intencionalidad politica. Con ellos —mer-
ced a la Constitucion, normas nacionales y derecho
internacional- se puede llegar a acuerdos que per-
mitan tratamientos al amparo de la justicia transi-
cional y, en suma, reincorporacion de los que dejen
las armas a la vida politica, social y econémica. El
Acuerdo con las Farc-EP, aungue no es directamente
aplicable, puede servir de ejemplo. En esta categoria
estd el ELN, quizas el grupo de Ivan Mordisco (no se
acogi6 al Acuerdo de 2016), y no en principio el gru-
po de Ivdn Marquez, puesto que el Acuerdo de 2016
establece que los grupos que reincidan después de
acogerse al Acuerdo deberan regirse por la justicia
ordinaria. No obstante, quiza, de haber acuerdo en
el futuro habida cuenta que se han anunciado con-
versaciones, en unos meses pueda encontrarse algu-
na solucién ad hoc.

Hay que recordar que, al escribir este texto a princi-
pios de diciembre, se han iniciado ya en Venezuela
conversaciones con el ELN, que ya han dado unos
primeros acuerdos, que, en virtud de la metodologia
adoptada por las partes, se implementaran sin espe-
rar al eventual acuerdo total y final.

2. Grupos sin intencionalidad politica, grupos muy di-
versos entre si y que, en cualquier caso, siguiendo
las directrices del derecho nacional e internacional,
deberan someterse a la justicia y entregar las armas
y renunciar a su uso y donde no puede existir justicia
transicional. Naturalmente, las normas y en particu-
lar la ley 2272, establecen formas de ofrecer “incen-
tivos” relacionados con el cumplimiento de la pena.
Hay que tener en cuenta que en este caso, y con una
veintena de grupos que en principio han manifes-
tado interés, no existe modelo genérico, a menudo
tampoco informacién precisa del grupo y de su parte
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“legal” (los que blanquean los recursos que obtie-
nen con sus delitos) y debera discutirse caso a caso.

Ya existe una lista significativa de grupos, muy he-
terogéneos, que han manifestado interés en iniciar
conversaciones y se han iniciado ya, de forma discre-
ta, contactos preparatorios.

4.2 PAZ PARA TODOS

Pero la “paz total” incluye también, como deja claro la
propia ley 2272, el enfoque de construccion de paz, es
decir, de paz positiva: reducir al minimo la violencia direc-
ta, focalizdndose en las causas Ultimas de los conflictos
gue, como disputas son inevitables, pero que no tienen
por qué resolverse mediante violencia directa. Y ello su-
pone ocuparse de temas como desigualdad, desarrollo
rural integral, incremento de la presencia del Estado en la
periferia y nuevos enfoques de desarrollo y de seguridad.

En este punto, la paz total implica basicamente tres cosas:

1. Retomar la implementacion del Acuerdo de 2016, a
cabalidad, en particular en los dos puntos con me-
nores éxitos en los seis aflos de implementacion, de-
sarrollo rural integral y sustitucion de cultivos, ambos
muy interconectados.

2. Poner en marcha procesos de desarrollo, empezan-
do por el Plan nacional de desarrollo, cuyo texto se
hara publico a principios de febrero de 2023, y con el
gue luego deberan alinearse los planes de desarrollo
de los departamentos y municipios, que justamente
busquen hacer frente a las causas estructurales de
la violencia directa, como la desigualdad, la falta de
cumplimiento de derechos humanos basicos o la
persistencia en zonas de la nacion de mdultiples inse-
guridades y vulnerabilidades.

3. Incentivar que todas las instituciones del Estado (na-
cionales, departamentales y locales) se pongan al
servicio de los dos puntos anteriores, con especial
énfasis en los cuerpos de seguridad publica.

Por consiguiente, construir paz estara en el centro de la
agenda del pais durante los préximos tres afios y medio,
y, como he sefialado, sus dos principales instrumentos
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normativos seran la ley 2272 de 4 de noviembre y el Plan
nacional de desarrollo. Y tendran como complementos
desarrollos normativos, de diferente indole, de diversos
ministerios.

4.3 PAZ HiBRIDA Y CON ENFOQUE
TERRITORIAL Y DIALOGOS MULTIACTOR

Adicionalmente, de acuerdo con las lecciones aprendi-
das y con las declaraciones del presidente y de su Go-
bierno, resulta claro que se parte de una concepcion de
la paz como proceso, como anhelo de busqueda de algo
nunca plenamente logrado o acabado, y que no solo se
construye con acuerdos entre élites, desde arriba, sino
con el compromiso activo y la participacion de comuni-
dades y actores intermedios.

Eso es lo que significa que es una paz hibrida, que exige
el trabajo de multiples actores (privados y publicos), par-

10

ticipacion y didlogo. En suma, una paz que debe adaptar
sus objetivos a cada contexto y territorio (es decir, un
enfoque de paz territorial) para hacer frente a los pro-
blemas concretos de cada localidad, comunidad, region,
vereda, con especial énfasis en los problemas rurales,
justamente el lugar de trabajo esencial del cuerpo de
Carabineros.

En suma, se trata de un enfoque de paz multidimensio-
nal, integral, que entiende que no puede haber paz sin
lograr también otros objetivos, como desarrollo, justicia,
proteccion de los derechos humanos, seguridad. V, final-
mente, se parte de un enfoque hibrido, mixto, es decir
de una manera de entender la tarea de construir paz
que implica contar con multiples actores y combinando
negociaciones y actuaciones desde arriba y también, y
a menudo, sobre todo, con tareas en el mundo local y
comunitario, con didlogos que buscan acuerdos y resul-
tados vinculantes.
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A MODO DE CONCLUSION

Para que estos insumos —que permiten definir mejor qué
entender por paz total, cuales son sus componentes y
cdmo abordar su proceso de conversiéon e implemen-
tacion en politicas publicas— se conviertan realmente
en objetivos, metas calendarizadas e indicadores para
aquilatar logros y desempefos, conviene no olvidar dos
cosas.

Primero, que lo contrario de la paz no es la guerra, sino
la persistencia de formas diversas de violencia directa: sin
controlar y reducir las diversas formas de violencia direc-
ta, que en todo el mundo son en su mayoria resultado
de actuaciones de grupos sin intencionalidad claramen-
te politica (y Colombia no es una excepcion), el anhelo
de paz resulta quimérico. Y ello supone abandonar una
concepcion estatocéntrica de la tarea y no olvidar la lu-
cha contra las desigualdades e inequidades (violencia es-
tructural) y contra los argumentos legitimadores ubicuos

11
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y constantes en muchas sociedades (violencia simbdlica).
En suma, sin transformar las condiciones y estructuras
que nutren las disputas y violencias, no hay horizonte
verosimil para hacer las paces y construir la paz.

Segundo, que esa transformacion, en términos de lec-
ciones aprendidas y de evidencias contrastadas académi-
camente, supone politicas publicas de largo aliento, de
Estado y de sociedad, y no solo de Gobiernos concretos
o de élites. Por decirlo con un poeta (Miquel Marti i Pol),
supone interiorizar gue “la paz no es una rafaga de vien-
to, sino una piedra en la que hay que esculpir dia a dia el
esfuerzo de conquistarla”.

O lo que es lo mismo, tener presente que la “paz total”
es parte de un proceso de escultura que viene de lejos y
deberd ir lejos en Colombia.
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LA PROPUESTA DE PAZ TOTAL DEL PRESIDENTE PETRO Y SU GOBIERNO.
INSUMOS PARA OPERACIONALIZARLA E IMPLEMENTARLA COMO POLITICAS PUBLICAS
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Partimos de una paradoja: seis anos después de la firma
del Acuerdo de paz entre el Gobierno de Colombia y las
Farc-EP, nada sustantivo en la agenda normativa de paz
parece haber cambiado aun. Sin embargo, todo puede
cambiar fuertemente y hay altas expectativas de que tal
cosa suceda. Ni la normativa internacional que regula
los temas de paz y de derechos humanos, ni tampoco el
alto interés de la comunidad internacional por el proceso
de implementacion del Acuerdo de 2016 han cambiado
significativamente. Por Ultimo, el balance de la imple-
mentacion sigue siendo irregular y desigual, con pocos
avances en el desarrollo rural integral o la sustitucion de
cultivos ilicitos, y un ritmo ralentizado en general en los
ultimos anos.

Y, sin embargo, la toma de posesién del presidente Petro
y el inicio de la implementacion de su agenda y Plan de
Gobierno han resignificado la forma de entender y abor-
dar los compromisos adquiridos y han afadido ideas
programaticas nuevas, muy ambiciosas.

Por ello, todo estd cambiando, algo relacionado con el

empefo de convertir en politicas publicas la aspiracion

de buscar la “paz total”, segun sus palabras, y de aplicar
un enfoque de seguridad humana.

9

El texto se estructura en cinco apartados. Tras la Intro-
duccion, el sequndo expone algunas constataciones de-
rivadas de los trabajos de la investigacion para la paz y
los analisis de procesos de paz y de construccion de la
paz, las grandes lecciones aprendidas. El tercero examina
la narrativa y el discurso del presidente y de su Gobierno,
advierte que la expresion “paz total” es equivoca y que
no debe entenderse como paz absoluta, algo que nunca
ha existido ni puede existir, puesto que la paz es siem-
pre un proceso perceptible. Se propone entender “paz
total” como un triple empefio: buscar la paz con todos
(hacer las paces y reducir todas las formas de violencia
directa); buscar la paz para todos (construir paz, abor-
dando las causas estructurales de las violencias e imple-
mentando a cabalidad el Acuerdo de 2016); v, en tercer
lugar, perseguir una paz integral e hibrida, combinando
diversas politicas publicas y el quehacer de actores pri-
vados y publicos, con gran protagonismo de los actores
locales, regionales y las comunidades. La cuarta parte
analiza con mayores detalles las tareas y retos de esos
tres componentes. La quinta establece dos conclusiones
como guia de las tareas a emprender.




