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Desafíos y oportunidades para incorporar el enfoque étnico en la implementación territorial

La Iniciativa Barómetro es un programa derivado de 
la Matriz de Acuerdos de Paz (PAM, por sus siglas 

en inglés) del Instituto Kroc de Estudios 
Internacionales de Paz, de la Escuela Keough de 

Asuntos Globales en la Universidad de Notre Dame, 
en colaboración con el Secretariado Nacional de 

Pastoral Social Cáritas Colombiana. El Instituto Kroc 
ha acordado proporcionar apoyo técnico a la 

implementación de todo el Acuerdo firmado por el 
Gobierno de Colombia y las FARC-EP en 2016. El 
Instituto forma parte del Componente Internacional 

de Verificación (CIV) de la Comisión de Seguimiento, 
Impulso y Verificación de la Implementación del 

Acuerdo Final (CSIVI), mencionado en Sección 6.1 
del Acuerdo Final. Según el mandato otorgado por 
las partes firmantes, el apoyo técnico del Instituto 

Kroc se desarrolla con rigor metodológico y 
académico, y se apoya en la experiencia adquirida 
con la Matriz de Acuerdos de Paz, a través del cual 
se hace seguimiento a más de 34 acuerdos de paz 

alrededor del mundo.

Visite la Matriz de los Acuerdos de Paz en

peaceaccords.nd.edu/barometro
Visite el Instituto Kroc de Estudios Internactionales 

de Paz en

kroc.nd.edu
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El Instituto Kroc de Estudios Internacionales de Paz hace parte de la Escuela Keough 
de Asuntos Globales de la Universidad de Notre Dame (EEUU) y es uno de los centros de 
investigación y de estudios en construcción de paz líderes en el mundo. 

Uno de sus principales programas es la Matriz de Acuerdos de Paz (PAM, por sus siglas en 
inglés), que constituye la base de datos más amplia y exhaustiva sobre la implementación 
de 34 acuerdos de paz negociados en el mundo desde 1989. Compuesto por investigadores 
y profesionales que buscan promover y facilitar un orden superior de integración entre estos 
dominios, PAM está liderando innovaciones en la investigación del proceso de paz y monitoreo 
en tiempo real de la implementación de los acuerdos de paz. Uno de los principales proyectos 
de PAM es la Iniciativa Barómetro en Colombia, a la que se le confía la responsabilidad de 
brindar apoyo técnico en tiempo real y el monitoreo de la implementación del Acuerdo de Paz 
de Colombia de 2016.

Mandato del Instituto Kroc otorgado por las partes firmantes del Acuerdo Final para la 
Terminación del Conflicto y la Construcción de una Paz Estable y Duradera:

“6.3.2. Composición del mecanismo de verificación y funciones (...)

Apoyo técnico: estará́ a cargo del Instituto Kroc, con sujeción a los criterios y líneas de 
acción que defina la comisión de seguimiento, que desarrollará entre otras, las siguientes 
actividades:

a. Diseñará́ la metodología para identificar los avances de los acuerdos.

b. Aportará́ las buenas prácticas y experiencias para un seguimiento efectivo a la 
implementación de los acuerdos.

c. Brindará́ el soporte técnico de seguimiento, verificación y acompañamiento a la 
implementación de los acuerdos.

d. Construirá́ con rigor metodológico un modelo de evaluación y seguimiento que permita 
medir el cumplimiento de los acuerdos, lo suficientemente preciso y que permita en tiempo 
real, la toma de decisiones y los ajustes, todo ello en el marco de una lógica de mejoramiento 
continuo de las capacidades de ejecución en la construcción de la paz.

e. Su esfuerzo de trabajo técnico podrá́ ser complementado con las buenas prácticas y 
experiencias de otras instituciones e institutos que sean convenidos por el componente 
internacional de verificación y aprobados por la CSIVI.

f. Los informes, matrices y productos generados por el Instituto Kroc, tendrán como 
destinatario el Componente Internacional de Verificación y la CSIVI, de conformidad con los 
criterios de confidencialidad que allí́ se establezcan.

g. Las actividades de acompañamiento internacional y los informes de los componentes 
temáticos serán tenidos en cuenta como un insumo para asegurar el seguimiento objetivo al 
cumplimiento de la implementación de los acuerdos”.
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Acrónimos y 
abreviaturas

Acuerdo Final – Acuerdo Final de Paz: 
		  Acuerdo Final para la Terminación del Conflicto y la 

Construcción de una Paz Estable y Duradera
ANLA:		  Agencia Nacional de Licencias Ambientales
ANT: 		  Agencia Nacional de Tierras
ARN: 		  Agencia para la Reincorporación y la Normalización
ART: 		  Agencia de Renovación del Territorio 
CDDHHPI: 	 Comisión de Derechos Humanos de los Pueblos Indígenas 
CEV: 		  Comisión para el Esclarecimiento de la Verdad, la 

Convivencia y la No Repetición
CNPRC: 	 Consejo Nacional de Paz, Reconciliación y Convivencia
CNTI: 		  Comisión Nacional de Territorios Indígenas 
CODHES: 	 Consultoría para los derechos humanos y el 

desplazamiento
CONPA: 	 Consejo Nacional de Paz Afrocolombiana 
CONPAZ: 	 Comunidades construyendo paz en los territorios
CPEC: 		 Consejería Presidencial para la Estabilización y la 

Consolidación
CRIC: 		  Consejo Regional Indígena del Cauca
CSIVI: 		 Comisión de Seguimiento, Impulso y Verificación a la 

Implementación
CTEP: 		  Circunscripciones Transitorias Especiales de Paz
CTPRC:	 Consejos Territoriales de Paz, Reconciliación y Convivencia 
DNP: 		  Departamento Nacional de Planeación 
IEANPE:	 Instancia Especial de Alto Nivel con los Pueblos Étnicos
IGAC: 	 	 Instituto Geográfico Agustín Codazzi 
INDEPAZ: 	 Instituto de Estudios para el Desarrollo y la Paz 
INCODER: 	 Instituto Colombiano de Desarrollo Rural 
JEP: 		  Jurisdicción Especial para la Paz 
MAP-MUSE:	 Minas antipersonales y municiones sin explotar 
MAPP: 		 Misión de Apoyo al Proceso de Paz en Colombia
MEC:		  Mecanismos Especiales de Consulta 
MOE: 		  Misión de Observación Electoral 
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MPC:		  Mesa Permanente de Concertación de los 
                          Pueblos y Organizaciones Indígenas con el 
                          Gobierno Nacional
MPTF: 		 Fondo Multidonante de las Naciones Unidas para el 

sostenimiento de paz
OACP: 		 Oficina del Alto Comisionado para la Paz 
OCHA: 		 Oficina de las Naciones Unidas para la 
		  Coordinación de Asuntos Humanitarios
OCAD: 		 Órgano colegiado de administración y decisión  
OEA: 		  Organización de los Estados Americanos
OIM: 		  Organización Internacional para las Migraciones 
ONIC:		  Organización Nacional Indígena de Colombia 
OPIAC: 	 Organización de Pueblos Indígenas de la
		  Amazonía Colombiana
PAM: 		  Peace Accord Matrix
PATR: 		  Planes de Acción para la Transformación 
		  Regional 
PDET: 		  Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial
PDT: 		  Planes de Desarrollo Territorial 
PIRC: 		  Planes Integrales de Reparación Colectiva 
PMI: 		  Plan Marco de Implementación 
PNB: 		  Plan Nacional de Búsqueda
PND: 		  Plan Nacional de Desarrollo 
PNIS: 		  Programa Nacional Integral de Sustitución de 
		  Cultivos de Uso Ilícito
REDPHANA: 	 Red de Derechos Humanos del Pacífico 
		  Nariñense 
SIIPO: 		 Sistema Integrado de Información para el 
		  Posconflicto
SIMCI: 	 Sistema Integrado de Monitoreo de Cultivos 
		  Ilícitos 
SISEP:  	 Sistema Integral de Seguridad para el Ejercicio 
		  de la Política
SIP: 		  Sistema Integral para la Paz 
SRVR: 		 Sala de Reconocimiento de Verdad y de 
		  Responsabilidad y Determinación de los Hechos 
		  y Conductas
TOAR:	 	 Trabajos, Obras y Actividades con contenido 
		  Restaurador/Reparador
UNODC: 	 Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga
		   y el Delito 
UNP: 		  Unidad Nacional de Protección
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Resumen ejecutivo 
Para realizar seguimiento al Acuerdo Final, el Instituto Kroc de Estudios Internacionales 
Paz de la Universidad de Notre Dame diseñó una metodología aprobada por la 
Comisión de Seguimiento, Impulso y Verificación a la Implementación (CSIVI) en 
2017. Liderado por un equipo de investigadores en Colombia y en la Universidad 
de Notre Dame, el Instituto Kroc evalúa la implementación de una matriz general de 
578 disposiciones definidas como compromisos concretos, observables y medibles 
derivados del texto del Acuerdo Final y les asigna una codificación mensual de avance 
entre 0 (no iniciado), 1 (iniciado), 2 (intermedio) o 3 (completo). Siguiendo el principio 
de integralidad del Acuerdo Final, el Instituto Kroc creó dos (2) submatrices especiales 
que siguen reglas de codificación diferenciales para medir la implementación de los 
enfoques transversales, una para el enfoque de género (130 disposiciones) y otra 
para el enfoque étnico (80 disposiciones)1 distribuidas en los seis (6) puntos del 
Acuerdo Final. 

Con base en esta metodología, el Instituto Kroc presenta su segundo informe 
especial de seguimiento a la implementación del enfoque étnico para el periodo 
comprendido entre noviembre del 2020 y noviembre del 2021. Igualmente, este 
informe resalta la importancia de avanzar en la paz, reconciliación y resistencias de 
pueblos y territorios étnicos2. Para la elaboración de este informe, el cual coincide 
con el quinto año de implementación del Acuerdo Final, el equipo del Instituto Kroc 
analizó aproximadamente 300 eventos de implementación entre noviembre de 
2020 y diciembre de 2021, que dan cuenta del estado de implementación de las 80 
disposiciones étnicas. La información citada proviene de diferentes fuentes entre 
las que se destacan instituciones responsables de la implementación del Acuerdo, 
entrevistas con miembros de las organizaciones de la sociedad civil, autoridades 
étnico-territoriales de diferentes zonas del país, la cooperación internacional, medios 
de comunicación, entre otras. 

El análisis cuantitativo de las 80 disposiciones étnicas señaló que entre noviembre 
de 2020 y noviembre de 2021 continuó la brecha entre la implementación de las 
578 disposiciones generales del Acuerdo y las 80 disposiciones del enfoque étnico. 
Asimismo, evidenció que si bien hay variaciones en disposiciones en los niveles de 
implementación no iniciado, mínimo e intermedio, durante el periodo de análisis no 
logró completarse ningún compromiso con enfoque étnico. El análisis cuantitativo 
indicó que las disposiciones étnicas en estado no iniciado pasaron de 21% en el 2020 
a 15% en el 2021. En esta categoría en particular, a corte de noviembre del 2021, 
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tanto el enfoque étnico como la implementación general del Acuerdo registraron 
los mismos niveles de implementación. Por su parte, las disposiciones étnicas con 
implementación mínima pasaron del 58% al 60% entre el 2020 y el 2021. En esta 
categoría se identificó una brecha de 23 puntos porcentuales entre las disposiciones 
étnicas y las de la implementación general, donde el enfoque étnico concentra un 
mayor número de compromisos con bajos niveles de implementación. 

Por otra parte, se registró un avance en las disposiciones étnicas en estado intermedio 
de implementación con una variación de cuatro (4) puntos porcentuales, pasando 
de 9% en 2020 a 13% en 2021. Al contrastar este avance con la implementación 
general, se halló que existe una brecha de cinco (5) puntos porcentuales, pues el 
18% de las disposiciones de la matriz general del Acuerdo está en este mismo nivel. 
Finalmente, las disposiciones completas del enfoque étnico se mantuvieron en un 
13%, mientras que las de implementación general están en 30%, ampliando la brecha 
de implementación entre las disposiciones completas generales y las del enfoque 
étnico a 17 puntos porcentuales.

Durante el periodo de análisis de este informe, los cambios cuantitativos que 
se registraron se concentran en los compromisos étnicos de los puntos 1, 2 y 3 
del Acuerdo. En contraste, los puntos 4, 5 y 6 no evidenciaron ningún cambio y 
mantuvieron los mismos niveles de implementación entre 2020 y 2021. Como 
resultado de avances de años previos, el Punto 6 evidenció los mayores niveles de 
implementación, los cuales se concentran en disposiciones diferentes a aquellas 
que conforman el Capítulo Étnico. De los compromisos del Capítulo Étnico sólo se 
ha completado aquel relacionado con el funcionamiento de la Instancia Especial de 
Alto Nivel con los Pueblos Étnicos (IEANPE). Otros temas como la consulta previa, la 
adjudicación de tierras, el enfoque étnico del Programa Nacional de Sustitución de 
Cultivos de Uso Ilícito (PNIS) y la reparación colectiva de sujetos étnicos evidenciaron 
los mismos niveles de implementación que el año anterior.

Este informe también incorporó información sobre los indicadores étnicos del Plan 
Marco de Implementación (PMI). El PMI es la herramienta de planeación y seguimiento 
acordada entre las partes firmantes del Acuerdo, este incorpora 100 indicadores 
étnicos de los cuales 25 se encuentran sin ficha técnica y consecuentemente sin 
reportes sobre los niveles de implementación en el Sistema Integrado de Información 
para el Posconflicto (SIIPO). El Gobierno reportó que el avance agregado de los 
indicadores étnicos es del 31%. Los mayores avances se concentran en los puntos 3 y 
6, mientras que los puntos 1, 2 y 4 evidencian los menores niveles de implementación. 
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Además de los hallazgos en términos cuantitativos, este informe analiza avances, 
retos y oportunidades de cuatro (4) temas prioritarios en la implementación del enfoque 
étnico. Estas secciones están acompañadas de casos especiales que ejemplifican 
las oportunidades y los retos de la implementación territorial del Acuerdo Final. El 
primer tema aborda los compromisos relacionados con la participación efectiva de 
los pueblos étnicos y la incorporación de la consulta previa, libre e informada en las 
instancias, programas y proyectos del Acuerdo. La segunda temática hace referencia 
a la transformación territorial, la cual abarca cuatro subtemas: 1. Acceso a tierras y el 
Fondo de Tierras; 2. La actualización del Catastro Multipropósito; 3. Los Programas 
de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET); y 4. El PNIS. El tercer tema se centra 
en la reincorporación y las garantías de seguridad para comunidades étnicas y las 
personas en proceso de reincorporación. Finalmente, la cuarta temática comprende 
la garantía de los derechos de las víctimas pertenecientes a los pueblos étnicos y el 
Sistema Integral para la Paz (SIP).

Con relación al primer tema sobre la participación efectiva en las instancias del 
Acuerdo y la consulta previa, libre e informada para los pueblos étnicos, entre 
noviembre del 2020 y noviembre del 2021 los principales avances se centraron 
en la aprobación de las Circunscripciones Transitorias Especiales de Paz (CTEP) 
y la continuidad en el funcionamiento de diferentes instancias del Acuerdo, 
donde se cuenta con la representación de las comunidades étnicas, como lo son 
la IEANPE, el Consejo Nacional de Paz, Reconciliación y Convivencia (CNPRC), los 
Consejos Territoriales de Paz, Reconciliación y Convivencia (CTPRC) y las emisoras 
comunitarias. Sin embargo, se evidenciaron retos en cada una de estas instancias en 
relación a la articulación entre entidades estatales y las organizaciones étnicas para 
concretar compromisos con impacto en los pueblos étnicos. Por su parte, la consulta 
previa, libre e informada en programas y proyectos del Acuerdo continuó evidenciando 
bajos niveles de cumplimiento. Por ello, durante el 2021, las comunidades acudieron 
a instancias judiciales para solicitar la garantía y reconocimiento de este derecho 
reconocido en la Constitución de 1991 y el Convenio 169 de la OIT de 1989. Para 
esta temática se aborda como caso territorial el CTPRC de San Vicente del Caguán el 
cual ha logrado avanzar en procesos que aportan a la construcción de paz, gracias 
a la articulación de la institucionalidad local y nacional, las organizaciones de base 
incluidas las étnicas, y a la cooperación internacional.

En cuanto al segundo tema que trata sobre la transformación territorial, el informe 
hace referencia a la transversalización del enfoque étnico en el Fondo de Tierras, el 
Catastro Multipropósito, los PDET y PNIS, frente a lo cual se evidenciaron avances 
en términos de diseño y planeación de las políticas y programas, no obstante, 
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persistieron retos significativos en la implementación de este enfoque. Por ejemplo, 
se evidenciaron pocos avances en la resolución de solicitudes sobre titulación, 
ampliación y saneamiento de tierras para las comunidades étnicas. Por otra parte, 
no se lograron consensuar los lineamientos étnicos del Catastro Multipropósito. 
Consecuentemente, a la fecha de corte de este informe, no hubo ningún ejercicio de 
levantamiento catastral en territorios colectivos étnicos. Por su parte, los esfuerzos 
de los PDET se centraron en consolidar los Mecanismos Especiales de Consulta 
(MEC), pero ello no se tradujo en avances significativos en los proyectos e iniciativas 
“Propias Étnicas”. Finalmente, con respecto al PNIS, en el 2021 se presentaron los 
primeros lineamientos de la ruta étnica de este programa, los cuales aún deben surtir 
el proceso de consulta con las comunidades. Para este tema se presenta como caso 
territorial el PDET del Pacífico Medio que viene afrontando significativas dificultades 
en la concreción de los proyectos que benefician a la población afrodescendiente e 
indígena, la cual representa casi el 90% de la población de la subregión. A la fecha 
de corte de este informe, incluso, no se contaba con la Hoja de Ruta PDET para esta 
subregión.

En el tercer tema sobre los procesos de reincorporación y garantías de seguridad 
con enfoque étnico se identificó que durante el 2021 las personas en proceso de 
reincorporación con pertenencia étnica continuaron con la ruta de reincorporación 
individual sin que se haya consolidado el Programa de Armonización, el cual 
presenta un retraso de tres (3) años. Por otra parte, en el análisis de las garantías de 
seguridad se evidenció que las acciones violentas afectaron desproporcionadamente 
a los territorios étnicos durante el 2021 y se presentó un aumento significativo en 
las tasas de desplazamientos y confinamientos. Al respecto, en el periodo de estudio 
no se evidenciaron avances significativos en el Programa Integral de Seguridad y 
Protección para Comunidades ni en los procesos de desminado humanitario en los 
territorios étnicos priorizados por el Capítulo Étnico. Por su parte, los mecanismos 
de protección de las comunidades, como la Guardia Indígena, se beneficiaron de 
algunas actividades de fortalecimiento, pero en el caso de la Guardia Cimarrona, no 
se avanzó con ninguna actividad que responda a este compromiso. Para este tema, se 
destaca como experiencia territorial la primera ruta de armonización acordada entre 
una comunidad indígena y excombatientes de las FARC en el Resguardo Mayasquer, 
en el Cumbal (Nariño). Este se ha convertido en un ejercicio piloto para la definición 
de lineamientos nacionales del Programa de Armonización. 

El cuarto y último tema es sobre las víctimas pertenecientes a los pueblos étnicos 
y el SIP. Los principales hallazgos señalaron que a pesar de que el SIP es uno de los 
temas del Acuerdo que evidencia más avances entre noviembre del 2016 y noviembre 
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del 20203, durante el 2021 el nivel de implementación no evidenció cambios. Esto se 
debió a varias razones, en primer lugar, sigue pendiente la presentación del informe 
final de la Comisión para el Esclarecimiento de la Verdad, la Convivencia y la No 
Repetición (CEV) debido a la ampliación de su mandato, el cual debe dar cuenta 
de las afectaciones diferenciales que sufrieron los pueblos étnicos en el marco del 
conflicto armado. Segundo, la Jurisdicción Especial para la Paz (JEP) no avanzó en 
la expedición de autos de determinación de hechos y conductas en los dos (2) macro 
casos de interés para las comunidades étnicas como lo son el Caso 02 y Caso 05 
que han acreditado como víctimas a comunidades étnicas. Tercero, en el periodo 
de estudio, la Unidad para la Búsqueda de Personas Dadas por Desaparecidas en 
el contexto y en razón del conflicto armado (UBPD) no avanzó en la formulación de 
la segunda fase del Plan Nacional de Búsqueda (PNB). Adicionalmente, el proceso 
de reparación de sujetos colectivos a comunidades étnicas evidenció rezagos. Así 
como se evidenciaron bajos niveles de comprensión e implementación del enfoque 
de género, familia y generación en la atención a las comunidades étnicas víctimas 
del conflicto. Para este tema, se desarrolló la experiencia de paz de las Mujeres 
Tejedoras de Vida del Putumayo, una alianza en la cual convergen el enfoque étnico 
y de género, y da cuenta de los procesos organizativos para contribuir a la atención 
integral de las mujeres víctimas del conflicto. 

Finalmente, como resultado del análisis cuantitativo y cualitativo sobre la 
implementación del enfoque étnico, este informe presenta oportunidades para 
impulsar su implementación integral. Entre las oportunidades, se resalta la 
importancia de promover ajustes institucionales para facilitar el proceso de diálogo 
y consulta previa con las comunidades étnicas y así dinamizar los procesos de 
implementación de los diferentes compromisos del Acuerdo Final, entre otras que se 
abordan en detalle en este capítulo del informe.
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Introducción 
La diversidad étnica y cultural en Colombia está fundamentada en el reconocimiento 
y la coexistencia de los pueblos negros, raizales y palenqueros, indígenas y las 
comunidades Rrom. En efecto, la Constitución de Colombia de 1991 reconoce la 
existencia de estos pueblos y le otorga derechos especiales entre los que se destacan 
la propiedad colectiva de la tierra y la consulta previa, libre e informada. El censo de 
población de 2018 señaló que el 9,34% de la población nacional es decir 4.671.160 
personas se autoreconocen como pertenecientes a algún pueblo afrodescendiente. 
Estos pueblos poseen alrededor de 210 territorios colectivos que están organizados 
en Consejos Comunitarios en la región del Pacífico y el Caribe colombiano. Por su 
parte, 1.905.617 personas se autoreconocen como parte de alguno de los 115 pueblos 
indígenas organizados en 788 resguardos en departamentos como la Guajira, Cauca 
y Nariño. La comunidad Rrom está conformada por 2.649 personas, organizadas en 
Kumpanias las cuales se concentran principalmente en Bogotá, Santander, Norte de 
Santander y Tolima.

El Acuerdo Final firmado en noviembre del 2016 entre el Gobierno colombiano y la 
antigua guerrilla de las FARC-EP, reconoce el carácter pluriétnico y pluricultural del 
país, así como el impacto diferencial del conflicto en los pueblos étnicos. Basados 
en ello, las partes signatarias y los representantes de las comunidades étnicas 
acordaron incluir en el Punto 6 del Acuerdo el Capítulo Étnico. A través de este 
capítulo se reconocen los impactos diferenciales que tuvo el conflicto en estos 
pueblos, sus procesos de resistencia y sus contribuciones a la construcción de paz. 
Para ello, el Acuerdo define que el “enfoque étnico tendrá en cuenta entre otros los 
siguientes principios a la libre determinación, la autonomía y el gobierno propio, a la 
participación, la consulta y el consentimiento previo, libre e informado; a la identidad 
e integridad social, económica y cultural, a los derechos sobre sus tierras, territorios 
y recursos, que implican el reconocimiento de sus prácticas territoriales ancestrales, 
el derecho a la restitución y fortalecimiento de su territorialidad, los mecanismos 
vigentes para la protección y seguridad jurídica de las tierras y territorios ocupados 
o poseídos ancestralmente y/o tradicionalmente”4.

Teniendo en cuenta la importancia del enfoque étnico para el desarrollo integral del 
Acuerdo Final, el Instituto Kroc presenta su segundo informe sobre el estado de la 



15Introducción

implementación de este enfoque que cubre el periodo comprendido entre noviembre 
de 2020 y noviembre de 2021. El informe ofrece un estudio cuantitativo y cualitativo 
para contribuir al análisis del enfoque étnico y brindar herramientas a quienes tienen 
la responsabilidad de tomar decisiones y a los constructores de paz para impulsar su 
implementación.

Para tal propósito, este informe está compuesto por cinco (5) capítulos, iniciando con 
esta introducción seguido de una descripción acerca de los aspectos metodológicos 
en los que se basa el Instituto Kroc para ejercer el monitoreo del Acuerdo Final. El 
tercer capítulo comprende el análisis de la implementación enfocado en cuatro (4) 
secciones temáticas que desarrollan el contenido y las problemáticas previstas 
en las 80 disposiciones del enfoque étnico: 1. Participación efectiva y la consulta 
previa e informada de los pueblos étnicos; 2. Transformación territorial en los 
territorios étnicos, incluyendo el Fondo de Tierras, el Catastro Multipropósito, los 
PDET y el PNIS; 3. El proceso de reincorporación y las garantías de seguridad para 
los pueblos étnicos; y 4. Los derechos de las víctimas pertenecientes a los pueblos 
étnicos. En cada una de estas secciones también se documentan casos especiales 
que dan cuenta de algunas experiencias de construcción de paz y/o retos de la 
implementación territorial. Finalmente, el cuarto capítulo ofrece oportunidades para 
fortalecer e impulsar el proceso de implementación y el quinto capítulo presenta las 
conclusiones que cierran el presente informe. 
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Metodología para el 
monitoreo del enfoque 
étnico

Para realizar el seguimiento a la implementación del Acuerdo Final en Colombia, 
el Instituto Kroc identificó un total de 578 compromisos concretos, observables 
y medibles, denominados disposiciones, los cuales fueron acordados en el marco 
de la CSIVI5. De estos 578 compromisos, el Instituto Kroc identificó y priorizó 80 
disposiciones que conforman la submatriz para el seguimiento del enfoque étnico, 
incluyendo las 13 disposiciones del Capítulo Étnico establecidas en el Punto 6 del 
Acuerdo Final6. La selección de estas disposiciones étnicas se realizó teniendo en 
cuenta los siguientes criterios:

1.	 La disposición declara explícitamente que su implementación debe incluir un 
enfoque “diferencial” o “étnico”7.

2.	 La disposición incluye mecanismos específicos para pueblos étnicos y/o 
comunidades indígenas, negras, afrodescendientes, raizales y/o palenqueras, 
y el pueblo Rrom8.

3.	 La disposición exige que la implementación se lleve a cabo de una manera que 
reconozca las diferentes identidades culturales y étnicas9.

4.	 El seguimiento a la disposición requiere que la información esté desglosada por 
etnia10.

5.	 Las acciones asociadas a la disposición priorizan los territorios que tienen 
población que se reconoce como perteneciente a una comunidad étnica11.

Con el objetivo de obtener retroalimentación sobre el marco conceptual y analítico 
para el seguimiento y el monitoreo del enfoque transversal étnico, en julio del 2019, 
el Instituto Kroc presentó su metodología de seguimiento a la IEANPE12, instancia 
creada por el Acuerdo para asesorar a las partes y hacer el seguimiento del enfoque 
étnico13. El desarrollo de la metodología también tuvo en cuenta los insumos 

obtenidos en los diversos espacios de diálogo y análisis a nivel nacional y territorial 
que realizó el Instituto Kroc con diferentes actores, comunidades y grupos de interés, 
mediante entrevistas y talleres territoriales. 

El Gráfico 1 muestra la distribución de las 80 disposiciones de la submatriz étnica por 
cada punto del Acuerdo. Como se puede observar, el mayor número de disposiciones, 
un total de 24, están en el Punto 1, donde se hallan los temas de la Reforma Rural 
Integral. El segundo punto con mayor número de disposiciones es el Punto 6, con un 
total de 17, de las cuales 13 corresponden específicamente al Capítulo Étnico. Por 
su parte, el Punto 2 concentra 16 disposiciones, en el Punto 5 se identificaron 10 
disposiciones y, finalmente, en los puntos 3 y 4 se encuentran 7 y 6 disposiciones 
con enfoque étnico, respectivamente.

Gráfico Distribución de las disposiciones de la submatriz del
enfoque étnico en los seis puntos del Acuerdo Final1
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obtenidos en los diversos espacios de diálogo y análisis a nivel nacional y territorial 
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La medición cuantitativa del Instituto Kroc se basa en una escala numérica de cero 
(0) a tres (3). Estos valores representan el nivel de implementación para cada una de 
las 578 disposiciones derivadas del Acuerdo Final, en donde “cero” significa que la 
implementación no ha iniciado; “uno” significa que ya ha iniciado; “dos” que el estado 
de implementación es intermedio; y “tres” que la implementación se ha completado14. 
Esta codificación es definida con base en la evidencia recabada por investigadores 
e investigadoras, quienes además de analizar informes y reportes institucionales, 
documentan el proceso de implementación con fuentes de la sociedad civil, órganos 
de control, organismos internacionales, academia, entre otros, en un proceso de 
triangulación de la información. 

Para el caso del seguimiento al enfoque étnico, los cambios de codificación en la 
submatriz étnica están sujetos al nivel de representación, participación efectiva y 
reconocimiento de los derechos especiales de los pueblos étnicos. En ese orden de 
ideas, los cambios en la codificación de las disposiciones contenidas en la matriz 
general no implican necesariamente cambios en la submatriz étnica, a menos que se 
cumplan las condiciones anteriormente mencionadas.

Otra herramienta importante para el seguimiento a la implementación de este enfoque 
es el PMI, plan derivado de los compromisos del Acuerdo Final. Este mecanismo de 
planificación fue acordado en el marco de la CSIVI por los componentes de Gobierno 
y Comunes. Tal como quedó definido, el PMI tiene como objetivo orientar las políticas 
públicas requeridas para el cumplimiento del Acuerdo Final durante los quince años 
previstos para su implementación (2017-2031) y facilitar su seguimiento por parte 
de las diferentes instancias dispuestas para este fin. De igual forma, el PMI fue 
contemplado como el principal referente para la inclusión de los componentes de paz 
dentro de los próximos Planes Nacionales de Desarrollo en los términos establecidos 
en el Acuerdo Final y en el Acto Legislativo 01 de 201615. 

El documento del PMI contiene el conjunto de pilares, estrategias, productos, metas 
trazadoras e indicadores necesarios para la implementación del Acuerdo Final, 
distribuidos por cada punto del mismo, incluyendo los capítulos sobre enfoques de 
género y étnico16, los cuales cuentan con indicadores particulares para el seguimiento 
a la implementación. 

El Capítulo Étnico del PMI está compuesto por 100 indicadores distribuidos en 27 
pilares en los seis (6) puntos del Acuerdo (ver Gráfico 2). Cada uno de ellos debe 
contar con una ficha técnica, la cual tiene como propósito orientar el ejercicio de 
reporte por parte de las entidades que tienen a su cargo la implementación de los 
compromisos étnicos del Acuerdo Final. A la fecha de corte de este informe, aún 

estaban pendientes por cargarse al SIIPO, 33 fichas técnicas del Capítulo Étnico, 
correspondiente al 25% de indicadores PMI17. Igualmente, para el caso particular de 
los 100 indicadores étnicos del PMI, se desarrollaron espacios de concertación con 
organizaciones de los pueblos étnicos entre las que se destacan el Consejo Nacional 
de Paz Afrocolombiana (CONPA) y el Consejo Regional Indígena del Cauca (CRIC).

El reporte oficial del estado de los indicadores del PMI se realiza a través del SIIPO18, 
a cargo del Departamento Nacional de Planeación (DNP) y puede ser consultado 
públicamente a través de su plataforma virtual. Así las cosas, el presente informe es 
el resultado del monitoreo del enfoque étnico en la implementación del Acuerdo con 
base en la metodología construida por el Instituto Kroc, la cual es documentada y 
complementada con la información derivada del SIIPO.

Gráfico Distribución de los indicadores étnicos 
del Plan Marco de Implementación (PMI)2
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Estado de la 
implementación 
del enfoque étnico: 
noviembre 2020 a 
noviembre 2021

Teniendo en cuenta la metodología anteriormente descrita, durante el periodo 
de estudio, el equipo del Instituto Kroc continuó ejerciendo el seguimiento a la 
implementación de las 80 disposiciones de la submatriz étnica. Entre las fuentes de 
información analizadas, se destacan documentos oficiales, comunicados, medios de 
comunicación, entrevistas a funcionarios y funcionarias del Gobierno, a miembros 
de las organizaciones étnicas, entre otros actores clave a nivel nacional y territorial. 
Producto de este ejercicio de monitoreo, en este capítulo se presentarán los hallazgos 
sobre el estado de implementación del enfoque étnico entre noviembre de 2020 y 
noviembre de 2021.

En el periodo de estudio se mantuvo la brecha entre la implementación general del 
Acuerdo y el enfoque étnico. Aunque se evidenciaron cambios en las disposiciones 
que no han iniciado su implementación y entre aquellas que se encuentran en niveles 
mínimo e intermedio, durante el periodo de análisis de este informe no se completó 
ningún compromiso con enfoque étnico y en términos generales se muestran bajos 
niveles de implementación de este enfoque transversal. Como lo evidencia el Gráfico 
3, esta brecha se cerró en las disposiciones no iniciadas, que tenían una diferencia de 
dos (2) puntos porcentuales en el 2020 frente al nivel de implementación del Acuerdo 
en general. Así, para el 2021 tanto para la implementación general como para la 
implementación con enfoque étnico, los compromisos no iniciados se redujeron a un 
15%. Por otra parte, la brecha se mantuvo en las disposiciones que se encontraban 
en estado mínimo, intermedio y completo. En el caso de las disposiciones con avance 
mínimo, se evidenció una variación de dos (2) puntos porcentuales durante el periodo 
de estudio, el cual amplió la brecha de implementación entre 2020 y 2021. Es decir, 

el enfoque étnico siguió evidenciando menores niveles de implementación que la 
implementación general del Acuerdo Final, con excepción de las disposiciones no 
iniciadas que se encuentran en el mismo nivel.

Gráfico Comparación entre el estado de implementación del enfoque étnico y la 
implementación general del Acuerdo Final: noviembre 2020 y noviembre 20213
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Igualmente, el Gráfico 3 muestra que se redujo la brecha de ocho (8) a cinco (5) 
puntos porcentuales en las disposiciones en nivel intermedio. Esto se debió al avance 
en compromisos con enfoque étnico como la apertura de nuevas convocatorias 
de emisoras comunitarias para comunidades étnicas19, así como las medidas 
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de restitución de derechos a menores pertenecientes a comunidades étnicas que 
hicieron parte del proceso de reincorporación20. Sin embargo, los datos también 
señalan que entre el 2020 y el 2021 se amplió en un (1) punto porcentual la brecha en 
las disposiciones completas, principalmente debido a que en el 2021 no se completó 
ninguna disposición con enfoque étnico, mientras que en la implementación general 
se completaron algunas disposiciones. 

Entre las disposiciones que no reportaron ningún avance en el periodo de estudio, el 
Instituto Kroc identificó el compromiso de realizar obras o actividades reparadoras 
y restaurativas ante la Sala de Reconocimiento de Verdad y de Responsabilidad y 
de determinación de los hechos y conductas (SRVR) que beneficien comunidades 
étnicas21. Este compromiso es un ejemplo de una disposición en la que los actores 
responsables de la implementación realizaron alguna acción de manera general pero 
no acciones tendientes a transversalizar el enfoque étnico. Por ejemplo, se observó la 
presentación de solicitudes para la certificación de trabajos, obras y actividades con 
contenido restaurador-reparador (TOAR) por parte de excombatientes de las extintas 
FARC-EP, pero a la fecha de corte del informe, según la información recabada por 
el Instituto Kroc, ninguna de estas solicitudes benefició a comunidades étnicas22. 
Asimismo, el Instituto Kroc identificó que no hay ninguna acción significativa que 
evidencie la transversalización del enfoque étnico en la implementación del PNIS23 
o en el desarrollo de actividades pedagógicas y comunicativas que promuevan la no 
discriminación racial24. 

Por otra parte, la mayoría de las disposiciones con enfoque étnico, específicamente 
48 compromisos (60% de las disposiciones), se encontraban en nivel mínimo 
de implementación. Para el 2021, disposiciones relacionadas con la aprobación 
de las CTEP25, así como la reglamentación que garantiza la participación de las 
organizaciones étnicas en las CTEP26 pasaron de estado no iniciado a un nivel de 
implementación mínimo. En esta categoría también se mantuvieron compromisos 
que tienen un impacto significativo en las condiciones de seguridad de los pueblos 
étnicos y de los territorios que habitan. Por ejemplo, disposiciones relacionadas con la 
Comisión Nacional de Garantías de Seguridad, el Sistema Integral de Seguridad para 
el Ejercicio de la Política (SISEP) y el Programa Integral de Seguridad y Protección 
para las Comunidades, los cuales aún se encuentran en etapas de planeación27. 

En los niveles de implementación intermedio y completo se encontraban la menor 
cantidad de disposiciones con enfoque étnico, con 10 disposiciones para cada uno 
(13% de las disposiciones). Como se mencionó anteriormente, esto se debe a que 
durante este periodo el mayor esfuerzo en la implementación estuvo concentrado en 
iniciar compromisos que no habían evidenciado ninguna acción en años anteriores. 

Gráfico Comparación del estado de la implementación de las 80 disposiciones con enfoque 
étnico en los seis puntos del Acuerdo Final: noviembre 2020 y noviembre 20214
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El Gráfico 4 muestra de manera más detallada el estado de implementación del enfoque 
étnico por cada punto del Acuerdo a finales del 2020 y del 2021. Este gráfico muestra 
que los cambios cuantitativos se concentraron en los puntos 1, 2 y 3. En el Punto 1 se 
destacó el cierre técnico de algunos Planes Nacionales Sectoriales28, para el Punto 
2 la aprobación de las CTEP29 y emisoras comunitarias con enfoque étnico30. Para 
el Punto 3 el avance estuvo relacionado con la ruta de reincorporación de menores 
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de edad pertenecientes a los pueblos étnicos. Por otra parte, los puntos 4, 5 y 6 no 
presentaron ningún cambio y mantuvieron los mismos niveles de implementación 
entre 2020 y 2021. En particular, preocupa que, a pesar de que el Punto 6 evidenció los 
mayores niveles de implementación, especialmente acumulados de años anteriores, 
los avances en la implementación se concentran en disposiciones diferentes a las 
del Capítulo Étnico. En ese orden de ideas, de las 17 disposiciones étnicas que 
contiene el Punto 6, 13 son del Capítulo Étnico. De estas disposiciones sólo una (1) 
se encontraba completa y es la que da cuenta del funcionamiento de la IEANPE31. Sin 
embargo, temas como la consulta previa, la adjudicación de tierras, el enfoque étnico 
del PNIS y la reparación colectiva de sujetos colectivos étnicos mantuvieron bajos 
niveles de implementación32. 

A continuación, este informe ofrece un análisis sobre la implementación con enfoque 
étnico del Acuerdo Final a partir de cuatro (4) temas que agrupan el contenido y las 
problemáticas previstas en las 80 disposiciones de la submatriz étnica. El primero 
de ellos es la participación efectiva y la consulta previa e informada de los pueblos 
étnicos; el segundo es la transformación territorial en los territorios étnicos, en el cual 
se discuten temas relacionados con el Fondo de Tierras, el Catastro Multipropósito, 
los PDET y el PNIS; el tercer tema trata sobre el proceso de reincorporación y las 
garantías de seguridad para los pueblos étnicos; y el cuarto y último, incluye las 
discusiones alrededor de la garantía de los derechos de las víctimas pertenecientes 
a los pueblos étnicos. Este análisis se complementa con casos que dan cuenta 
de algunas experiencias de construcción de paz y/o retos en la implementación 
territorial del Acuerdo Final. 

Participación efectiva y la consulta previa, libre e 
informada de los pueblos étnicos 

Uno de los principios del Acuerdo Final es reconocer la diversidad étnica y cultural 
del país, así como la importancia de la participación de cada uno de los sectores y 
pueblos que hacen parte de la sociedad colombiana en la construcción de paz33. En 
el cumplimiento de estos principios, el Capítulo Étnico señala que “se garantizará 
la participación plena y efectiva de los representantes de las autoridades étnicas y 
sus organizaciones representativas en las diferentes instancias que se creen en el 
marco de la implementación del Acuerdo Final (…)”34. Adicionalmente, el Capítulo 
Étnico establece como salvaguarda étnica que en el marco de la implementación 
del Acuerdo se respete la consulta previa, libre e informada35, la cual es un derecho 
adquirido por los pueblos étnicos a través de la Constitución de 199136.
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Durante el 2021, se evidenció la continuidad de diferentes instancias del Acuerdo que 
cuentan con la participación de las comunidades étnicas. También, la aprobación 
de las CTEP se destacó como un hito en la implementación37, las cuales incluyen 
medidas para garantizar la participación de los pueblos étnicos38. A continuación, se 
presentan los avances y retos identificados en el monitoreo de la implementación del 
enfoque étnico del Acuerdo de las siguientes instancias y programas: la IEANPE, el 
CNPRC, los CTPRC, las CTEP y las emisoras comunitarias y de paz. 

La IEANPE desarrolló actividades para el cumplimiento de su mandato y el impulso a 
la implementación del Acuerdo Final, con retos técnicos, financieros y de articulación 
con la CSIVI y algunas entidades implementadoras. Como lo establece el Decreto 
1995 del 2016 que creó la CSIVI, la IEANPE es una “Instancia que tendrá las funciones 
de actuar como consultora, representante e interlocutora de primer orden de la 
CSIVI”39. Esta norma también establece dentro sus funciones que la CSIVI deberá 
“mantener interlocución con la instancia de Alto Nivel de los Pueblos Étnicos”40. Para 
cumplir con su mandato, durante el periodo objeto de este informe, la IEANPE contó 
con ocho (8) voceros y un equipo técnico que realizó seguimiento al Acuerdo Final41. 
Como parte de las actividades de la Instancia en el 2021, se destaca la realización 
de reuniones de seguimiento con entidades implementadoras, comunicados sobre 
la implementación del enfoque étnico territorial del Acuerdo42 e informes sobre la 
implementación por medio de los cuales la IEANPE señaló sus preocupaciones por 
los bajos niveles de implementación del Capítulo Étnico43.

A pesar del esfuerzo de la IEANPE por promover la implementación del enfoque étnico, 
la Instancia enfrentó dificultades por la falta de garantías técnicas y financieras que le 
permitieran cumplir con su mandato y promover la implementación del enfoque étnico. 
Aunque en 2020 se aprobaron USD 490.000 a través del Fondo Multidonante de las 
Naciones Unidas para el sostenimiento de paz (MPTF) para fortalecer la capacidad 
técnica de la IEANPE44, estos recursos no fueron suficientes para que la Instancia 
pudiera desarrollar una agenda de seguimiento a nivel territorial45. Adicionalmente, 
se presentaron algunas dificultades en la articulación de la IEANPE con la CSIVI46. 
Por ejemplo, durante el 2021, sólo se logró realizar una sesión conjunta entre la 
IEANPE y la CSIVI, a pesar de haber acordado por lo menos tres (3) sesiones al año47. 
Esta situación dificulta que se concreten agendas de trabajo con las partes firmantes 
del Acuerdo, lo cual es fundamental para impulsar la implementación integral del 
enfoque étnico. 

El CNPRC impulsó el enfoque étnico en la preparación del programa de 
reconciliación, convivencia y prevención de la estigmatización que no ha sido 
adoptado ni implementado. Otra de las instancias de participación de interés de 
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los pueblos étnicos es el CNPRC. Este Consejo es un mecanismo de participación 
y de promoción de la implementación del Acuerdo y del diálogo a nivel nacional, 
que cumple un rol consultivo48. El CNPRC está conformado por representantes de la 
sociedad civil y el Estado49. En la actualidad, el Comité Nacional del CNPRC cuenta 
con representantes de las comunidades étnicas, entre los cuales se destaca Yolanda 
Perea de la Corporación AfroColombianos Puerto de mi Tierra, Francia Márquez 
de CONPA y el Consejo Comunitario La Toma y Elías Larrahondo Gobernador del 
departamento del Cauca50. Durante el 2021, el CNPRC concentró su trabajo en “el 
diseño y ejecución de un programa de reconciliación, convivencia y prevención 
de la estigmatización”51, mediante la elaboración de la política de reconciliación, 
convivencia y no estigmatización, liderada por el Ministerio del Interior. En noviembre 
del 2021, el Consejo presentó una versión preliminar de la política, la cual incluye 
acciones específicas para la no estigmatización y el cumplimento del enfoque 
étnico. Entre ellas se destacan acciones para fortalecer la identidad étnica y cultural, 
desarrollar un programa nacional de acciones para erradicar el racismo estructural 
e implementar la cátedra de estudios étnicos en la educación básica, secundaria y 
superior52.

A pesar de los avances anteriormente descritos, según la ficha técnica del SIIPO, 
este programa se debió haber diseñado en 2020 y en el 2021 debía haber iniciado su 
implementación53. Esto demuestra un rezago en la implementación de esta política, 
por lo cual es importante que el CNPRC y el Ministerio del Interior fortalezcan su 
agenda de trabajo nacional y territorial para lograr su aprobación e implementación54. 
Las discusiones alrededor de la aprobación de esta política y su enfoque étnico, deben 
darse en el marco de una sesión ampliada entre el CNPRC y la CSIVI, en la cual debe 
participar la IEANPE como parte integral de la instancia de seguimiento del Acuerdo. 

Los CTPRC aportaron en el diseño de la política de reconciliación, convivencia y 
prevención de la estigmatización y en algunos territorios experimentaron brechas 
en la implementación del enfoque étnico55. Durante el 2021, la Oficina del Alto 
Comisionado para la Paz (OACP)56, programas y organizaciones como Comunidades 
construyendo paz en los territorios (CONPAZ)57 y la Misión de Apoyo al Proceso de 
Paz en Colombia (MAPP) de la Organización de los Estados Americanos (OEA)58 
desarrollaron actividades de fortalecimiento para que estos espacios construyeran 
sus planes de acción alrededor de la implementación del Acuerdo y con medidas 
afirmativas. Sin embargo, el funcionamiento y calidad de la participación de los 
CTPRC, también recae en las entidades territoriales59. Entre los retos que afrontaron 
estos espacios se identificaron la falta de quórum, dificultades en la convocatoria, 
falta de interés y conocimiento de los mandatarios locales o representantes de la 
sociedad civil, incluyendo organizaciones étnicas, y la multiplicidad de espacios e 
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instancias en los que deben participar los representantes de las organizaciones, 
generando duplicidad, ineficiencia y confusión sobre división de tareas60. Finalmente, 
el acceso a recursos para hacer operativo el plan de acción de los CTPRC sigue siendo 
un reto61.

La aprobación de las CTEP abrió espacios para la participación de representantes de 
comunidades étnicas y afrontó retos en su implementación62. Como se ha mencionado 
anteriormente, uno de los principales avances en términos de implementación del 
Acuerdo fue la aprobación de las CTEP, como consecuencia de una decisión en 
mayo de 2021 de la Corte Constitucional en el marco del trámite de una acción 
de tutela, que ordenó al Congreso de la República aprobar las CTEP63. El fallo de la 
Corte Constitucional dio viabilidad a la creación de las 16 curules en la Cámara de 
Representantes para cada una de las 16 regiones PDET, es decir, para las víctimas de 
los 167 municipios más afectados por el conflicto64. A través del Acto Legislativo 02 
de 2021 y el Decreto 1207 del 2021 se adoptaron las disposiciones para su elección65. 
En esta norma se estableció, como lo dispone el Acuerdo Final, que cuando la CTEP 
coincida con territorios étnicos, los Consejos Comunitarios, resguardos indígenas y 
las Kumpany podrán avalar las candidaturas, siempre y cuando estén debidamente 
legalizados66.

De cara a las elecciones del Congreso de la República a celebrarse en el 2022, se 
esperaba que en subregiones PDET como Chocó, Pacífico Medio, Costa Nariñense, Alto 
Patía y Norte del Cauca, Sierra Nevada- Perijá y Putumayo las candidaturas étnicas 
fueran preponderantes. Lo anterior es importante pues con la llegada al Congreso 
de representantes de las víctimas de las comunidades étnicas se podría fortalecer la 
agenda legislativa para la implementación del Acuerdo Final y el enfoque étnico67. Sin 
embargo, durante el periodo de inscripción de candidaturas se evidenciaron serios 
retos para la participación de las comunidades étnicas dentro de los que se destacan 
las limitaciones del ejercicio de pedagogía electoral, restricciones adicionales para 
acreditar organizaciones o financiar las campañas, y falta de claridad en los plazos 
para la entrega de anticipos para la financiación de campañas68. 

Otro aspecto con incidencia directa en el proceso de elección de las CTEP fue el 
proceso de cedulación de la población y la cobertura territorial de puestos de votación 
en la ruralidad dispersa. Con respecto a lo primero, durante el 2021 la Registraduría 
Nacional del Estado Civil realizó 26 jornadas en 67 municipios de 26 departamentos 
del país, donde expidió 2.650 cédulas para población afrodescendiente y 9.239 para 
población indígena. Esta cifra representa el 29% del total de cédulas expedidas en 
estas jornadas69. Con respecto a lo segundo, se avanzó en la adopción de medidas 
especiales para la actualización del censo electoral70. 
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Adicionalmente, las condiciones de seguridad en muchos de los territorios étnicos 
fueron identificadas como uno de los principales riesgos para la participación de 
estas comunidades durante las elecciones71. La Defensoría del Pueblo señaló que 
a pesar de registrarse una disminución del 20% en los homicidios contra personas 
líderes sociales y defensoras de derechos humanos entre 2020 y 2021, en este último 
periodo se presentaron por lo menos 145 casos, de los cuales 22% corresponden a 
líderes indígenas72. Por su parte, el Instituto de Estudios para el Desarrollo y la Paz 
(INDEPAZ) reportó una cifra de 171 homicidios con corte a noviembre del 2021, de 
los cuales el 38% corresponde a líderes indígenas y el 6% a líderes afrodescendientes, 
en departamentos como Cauca, Nariño y Valle del Cauca73. 

Adicionalmente, la Defensoría del Pueblo indicó que durante el 2021 se presentaron 
modalidades de violencia como el reclutamiento forzado y restricciones a la movilidad, 
por parte de diversos grupos armados ilegales interesados en los cultivos de uso 
ilícito, la disputa por el control del narcotráfico, el contrabando, y la minería ilegal74. 
Este panorama, documentado en 22 alertas tempranas75, fue determinante para 
que la Misión de Observación Electoral (MOE) señalara la importancia de impulsar 
las instancias de seguimiento electoral a efectos de promover la prevención de los 
riesgos asociados con la celebración de las elecciones de las CTEP76.

Avanzaron las emisoras comunitarias con enfoque étnico y emisoras para la paz. Otro 
mecanismo de participación que evidenció avances cualitativos durante el año 2021 
fue la convocatoria para las emisoras comunitarias con enfoque étnico. Después de 
un largo proceso de convocatoria que tomó parte del 2020 y 202177, en noviembre 
del 2021, el Ministerio de Tecnologías de la Información y las Comunicaciones 
dio a conocer la adjudicación de las emisoras comunitarias con enfoque étnico78. 
A pesar de que se presentaron 116 propuestas de 96 municipios ubicados en 24 
departamentos, sólo se adjudicaron 16 emisoras en municipios como Condoto 
(Chocó), Mocoa (Putumayo) y Uribía (Guajira)79. Se espera que en los próximos 
ocho (8) meses siguientes a la fecha de corte de este informe, las 16 propuestas 
seleccionadas presenten la documentación y cumplan con los requisitos para entrar 
en funcionamiento80. Estas emisoras buscan contribuir a la pedagogía de la paz y al 
diálogo territorial, elementos necesarios para afrontar las condiciones de seguridad 
de los territorios étnicos. 

En el 2021 también se aprobaron seis (6) nuevas emisoras para la paz. Algunas de las 
nuevas emisoras se ubicaron en municipios como Puerto Leguízamo (Putumayo), El 
Tambo (Cauca) y Bojayá (Chocó), los cuales cuentan con una presencia significativa 
de pueblos étnicos indígenas y afrodescendientes81. Estas emisoras, en conjunto 
con las emisoras comunitarias descritas anteriormente, y las otras instancias de 
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participación incluidas en esta sección, son de gran relevancia pues son mecanismos 
de construcción de paz que juegan un rol principal en procesos de reconciliación 
territorial.

La consulta previa, libre e informada sobre la implementación del Acuerdo presentó 
bajos niveles de cumplimiento82. La consulta previa es un derecho fundamental de las 
comunidades étnicas, el cual se materializa en un mecanismo de participación que 
debe ser incluido en los proyectos que tengan intervención directa en los territorios 
colectivos étnicos83. Teniendo en cuenta la importancia de este mecanismo para 
preservar la visión de desarrollo en los territorios colectivos, las organizaciones 
étnicas incluyeron este derecho como una de las salvaguardas del Capítulo Étnico. En 
ese orden de ideas, muchos de los proyectos legislativos e iniciativas que se derivan 
del Acuerdo deben contemplar dentro de sus procesos de planeación a la consulta 
previa como una medida de reconocimiento y cumplimiento de la Constitución y de 
los tratados internacionales ratificados por Colombia84. Sin embargo, como se señaló 
en el primer informe étnico del Instituto Kroc, este derecho no se ha garantizado 
de forma plena por algunas entidades implementadoras y tampoco en el desarrollo 
normativo de diferentes planes, programas y proyectos previstos por el Acuerdo Final, 
como el PNIS85. En su informe de noviembre de 2021 sobre la implementación del 
Capítulo Étnico, la IEANPE señaló que se registraron bajos niveles de implementación 
de la consulta previa en diferentes proyectos y programas del Acuerdo y falta de 
reporte de información de diversas entidades que deben dar cuenta de sus acciones 
para garantizarla86.

Lo anterior también fue reconocido por la Procuraduría General de la Nación87 y 
coincide con las manifestaciones del CONPA, quien expresó su preocupación por 
la falta de garantías para la consulta previa y los intentos jurídicos por limitar este 
derecho88. Entre esas iniciativas legislativas criticadas por el CONPA, se identificó un 
proyecto de ley presentado en julio del 2021, a través del cual se pretendía regular 
el derecho fundamental a la consulta previa89. Las comunidades étnicas rechazaron 
esta iniciativa argumentando que el proyecto presentado no había sido resultado del 
diálogo con ellas90.

Las comunidades acudieron a instancias judiciales para solicitar la garantía y 
reconocimiento de su derecho a la consulta previa. Durante el 2021, se documentaron 
varios casos donde las autoridades judiciales, entre ellas la Corte Suprema de Justicia, 
se pronunciaron para garantizar el derecho a la consulta previa de las comunidades 
étnicas. Por ejemplo, en noviembre del 2020, fue presentada una acción de tutela 
por la Red de Derechos Humanos del Pacífico Nariñense (REDPHANA) debido a que 
el Gobierno Nacional no garantizó el derecho a la consulta previa en actividades de 
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erradicación forzada a través de la aspersión con glifosato en territorios étnicos. 
Como resultado de la acción de tutela presentada, la Sala Penal del Tribunal Superior 
de Pasto ordenó suspender el proceso de aspersión con glifosato y garantizar 
la consulta previa con las comunidades afectadas91. Asimismo, en 2021, la Corte 
Constitucional resolvió una acción de tutela a favor de la comunidad indígena 
“Telar Luz del Amanecer”, por no haberse realizado el proceso de consulta previa 
en proyectos de vías terciarias en los municipios de Valle de Guamuez y Orito en el 
Putumayo92. 

La situación descrita advierte la importancia de atender los reclamos que realizan 
los pueblos étnicos frente al ejercicio y garantía del derecho fundamental a la 
consulta previa. En tal sentido, es oportuno que el Gobierno Nacional, en cabeza 
del Ministerio del Interior, evalúe medidas para atender estas solicitudes, como lo 
pueden ser adecuaciones institucionales para garantizar la puesta en marcha de 
procesos flexibles que respondan a los derechos de las comunidades étnicas y a las 
realidades territoriales. Adicionalmente, deben garantizarse los recursos financieros 
para desarrollar las consultas previas y los diálogos con las instancias étnicas 
establecidos para tal propósito.

CTPRC de San Vicente del Caguán (Caquetá)

El municipio de San Vicente del Caguán en el departamento de 
Caquetá, sur-oriente de Colombia es la segunda ciudad más im-
portante del departamento y de toda la región de la Amazonía. Este 
municipio tiene una población de 71.704 habitantes, de los cuales 
el 2% se reconocen como pertenecientes a un grupo étnico, en su 
mayoría indígenas93. Esta zona del país se destaca por su riqueza 
ambiental donde se encuentran parques naturales como Picachos 
y Chiribiquete.

San Vicente del Caguán fue un territorio con presencia de la extinta 
guerrilla de las FARC-EP, sin embargo, a finales de 1990 inició la in-
cursión paramilitar al departamento del Caquetá con el objetivo de 
disputar las zonas de cultivo de coca controladas por las FARC-EP. 
Esta situación generó una disputa territorial que afectó por años a 
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este municipio94. Entre 1999 y 2002 el Gobierno de Andrés Pas-
trana y las FARC-EP decidieron sentarse a dialogar para negociar 
una salida al conflicto armado. Para ello, el Estado colombiano 
despejó y desmilitarizó los municipios de San Vicente del Caguán, 
La Macarena, La Uribe, Mesetas y Vista Hermosa. Sin embargo, al 
fracasar dichas negociaciones, y levantarse estas medidas, las 
FARC-EP lograron consolidar campamentos fijos en todas estas 
zonas95. Con la firma del Acuerdo Final en el 2016, San Vicente del 
Caguán fue priorizado entre los 17 municipios PDET de la sub-
región de la Cuenca del Caguán y el Piedemonte Caqueteño96. Con 
ello, diferentes agencias estatales han venido desarrollando es-
pacios de concertación y diálogo alrededor de la construcción de 
paz territorial. 

El CTPRC de San Vicente del Caguán es uno de los más antiguos 
y activos del departamento. Este espacio fue creado a través del 
Acuerdo Municipal No. 010 de 2017 como una de las instancias 
del Punto 2 del Acuerdo Final97, ajustado por el Acuerdo No. 010 de 
2019, que reconfiguró la composición del CTPRC a 30 represen-
tantes de organizaciones campesinas, plataformas de mujeres, 
personas LGBTI, juntas de acción comunal, víctimas, población 
indígena y afrodescendiente, gobierno municipal, fuerza pública, 
entre otros. Entre los aspectos que se destacan en este Consejo 
se identificó una significativa participación de los jóvenes a través 
de la plataforma juvenil del municipio98. También, cuenta con un 
plan de acción en el cual los miembros del Consejo han prioriza-
do acciones de construcción de paz territorial con enfoques de 
género y étnico. Además, cuenta con reconocimiento local y na-
cional como uno de los CTPRC con mayores logros en sus cuatro 
(4) años de funcionamiento99.
 
En agosto del 2021, el Instituto Kroc tuvo la oportunidad de par-
ticipar en la tercera sesión de este CTPRC, la cual coincidió con un 
taller de diagnóstico colaborativo de implementación territorial. 
A esta sesión asistieron el consejero que representa a los pueb-
los indígenas y la consejera que representa a las comunidades 
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afrodescendientes, como también una mujer representante de una 
organización afrodescendiente.  Durante esta sesión, se anunció la 
creación de la mesa municipal para la solución de conflictos socio 
ambientales con delegados del CTPRC, derivado del Paro Nacion-
al y acorde al plan de acción de este Consejo. También el CTPRC 
identificó estrategias de articulación para la dinamización de la 
participación en la construcción de la Hoja de Ruta PDET100.

Entre los factores que han facilitado el funcionamiento efectivo del 
CTPRC en este municipio, el Instituto Kroc destaca el apoyo insti-
tucional y de la cooperación internacional. Por ejemplo, el Plan de 
Desarrollo Municipal (2020-2023) incluyó dentro de su programa 
para el fortalecimiento de la convivencia y seguridad ciudadana, el 
desarrollo de acciones que promuevan la adquisición de compe-
tencias ciudadanas para la resolución de conflictos en el marco del 
CTPRC101. El CTPRC de San Vicente también cuenta con el apoyo de 
la OACP, el Departamento de Estado de los Estados Unidos, Oficina 
de Operaciones de Estabilización y Conflicto, y de la Agencia de los 
Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID).

Transformación territorial en los territorios étnicos 
Uno de los principales objetivos del Acuerdo Final es avanzar en la transformación 
de los territorios de Colombia más afectados por el conflicto. Para ello, a largo de los 
seis (6) puntos del Acuerdo se incluyó el diseño e implementación de políticas, planes, 
programas y proyectos que contribuyan al desarrollo sostenible y la construcción de 
paz territorial102. Para los pueblos étnicos, la implementación del Acuerdo a nivel 
territorial es de gran importancia, teniendo en cuenta que la mayoría de ellos habitan 
en zonas rurales dispersas103 donde prevalecen altos índices de violencia y pobreza104. 

Teniendo en cuenta lo anterior, este tema aborda el estado de la implementación 
del enfoque étnico en las políticas y programas propuestos en los puntos 1 y 4 del 
Acuerdo Final. Del Punto 1, el informe presenta avances y retos en la implementación 
del Fondo de Tierras, la actualización del Catastro Multipropósito y los PDET. Por su 
parte, del Punto 4 se analiza la transversalización del enfoque étnico en el PNIS.
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Como se verá a continuación, a cinco (5) años de la firma del Acuerdo, la incorporación 
del enfoque étnico mostró avances en el diseño y planeación de programas y 
medidas como el Fondo de Tierras, el Catastro Multipropósito, los PDET y el PNIS. 
No obstante, se evidenciaron retos significativos en términos de implementación. 
Lo anterior se explica en que, si bien todos estos programas y políticas cuentan con 
una reglamentación robusta, las cifras de avance en términos de implementación 
y ejecución de recursos para las comunidades étnicas no evidencian progresos 
significativos que faciliten transformaciones a nivel territorial. 

 Acceso a tierras y Fondo de Tierras

El Fondo de Tierras de la Reforma Rural Integral es un mecanismo para garantizar el 
acceso a tierras para personas campesinas y comunidades étnicas del país105. Según 
su reglamentación, las tierras que ingresan al fondo deben provenir de diferentes 
fuentes entre las que se encuentran: territorios baldíos, ordenamiento de zonas de 
reservas forestales, tierras a cargo de la Dirección Nacional de Estupefacientes y la 
compra directa de tierras106. Para el caso de las comunidades étnicas, el Acuerdo 
establece que tendrán acceso a este fondo y para ello se creará y pondrá en 
funcionamiento una subcuenta étnica107. Adicionalmente, el Acuerdo establece que 
las comunidades tendrán acceso a tierras para la creación, ampliación y saneamiento 
de los territorios colectivos indígenas y afrodescendientes. Para el caso de las 
comunidades Rrom, se pondrán en marcha mecanismos legales que les permitan 
tener acceso a tierras108.

En el periodo de análisis se evidenciaron avances en el Fondo de Tierras y en la 
ejecución de otros mecanismos para la titulación, ampliación y saneamiento de 
territorios étnicos. Según la Agencia Nacional de Tierras (ANT), con corte al 30 
de junio del 2021, habían ingresado al Fondo de Tierras un total de 1.454.898 
hectáreas109. De este total, se adjudicaron 251.122 hectáreas, que representa el 17% 
de las hectáreas ingresadas. Del total de hectáreas adjudicadas, el 98%, es decir 
aproximadamente 230.280 hectáreas, benefician a comunidades étnicas110. Si bien 
la mayoría de hectáreas se adjudicaron a pueblos étnicos, el proceso en general de 
adjudicación de tierras avanzó a un ritmo bajo en el periodo de estudio. 

Continúa sin reglamentarse la subcuenta étnica del Fondo de Tierras. Esta subcuenta 
tiene como propósito obtener mayor trazabilidad de las tierras asignadas a los 
pueblos étnicos, así como de los recursos financieros destinados a la constitución, 
titulación y saneamiento de territorios colectivos111. 
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La ANT reconoce que existe un rezago institucional significativo en la atención a las 
solicitudes de acceso a tierras y aspiraciones territoriales de los pueblos étnicos que 
se tramitan desde antes de la firma del Acuerdo Final. En el mes de junio de 2021, la 
ANT reportó 1.836 solicitudes de acceso a tierras pendientes de comunidades étnicas, 
de las cuales 1.008 corresponden a procesos que adelantó la anterior autoridad de 
tierras, es decir el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (INCODER)112. Ante esta 
situación, la ANT concertó con las comunidades afrodescendientes, en el marco 
del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022, un plan de choque para resolver las 
solicitudes pendientes113. Para ello en el 2021, se asignaron COP 97.200 millones 
para la implementación de los programas de legalización de tierras y fomento al 
desarrollo rural para comunidades étnicas114. De estos recursos, a noviembre del 
2021, la ANT había comprometido un total de COP 53.000 millones115. 

Durante el 2021, la ANT avanzó en ocho (8) titulaciones, tres (3) ampliaciones de 
resguardos indígenas y dos (2) titulaciones de comunidades afrodescendientes en 
departamentos como Cauca, Bolívar, Córdoba, Nariño, entre otros116. Desde 2017 
se ha avanzado en 51 constituciones y 15 ampliaciones de resguardos indígenas 
y la titulación de 24 Consejos Comunitarios. Esto equivale al 13,2% de la meta de 7 
millones de hectáreas a ser formalizadas establecida en el Acuerdo, las cuales deben 
ser distribuidas entre comunidades étnicas y campesinas.

Con relación a los pueblos Rrom, el PMI establece que la ANT debe tomar las 
medidas para garantizar el acceso al Fondo de Tierras y subsidios integrales para 
adquisición de tierras por parte de este pueblo117. En ese sentido, aún está pendiente 
la reglamentación del artículo 17 del Decreto Ley 902 del 2017118, el cual viabiliza 
un “Programa especial de dotación de tierras para el Pueblo Rrom o Gitano”119, así 
como un indicador en el Plan Nacional de Formalización. Para el cumplimento de 
este compromiso, durante el 2021, la ANT avanzó en el proceso de consulta previa 
para definir los contenidos y el mecanismo reglamentario del programa120.

Los procesos de adjudicación de tierras fueron técnicamente complejos y demostraron 
la necesidad de una mejor articulación de diferentes actores para avanzar en las 
metas establecidas en el PMI121. Para avanzar en los procesos de acceso a tierras de 
las comunidades étnicas, es importante que la ANT pueda disponer de los elementos 
técnicos y financieros para la delimitación de predios, identificar los traslapes con 
otras herramientas de planificación como aquellas establecidas en la Ley 2ª de 1959 
conocida como “Ley Segunda” y facilitar los diálogos para superar conflictos sobre 
la tenencia de los predios. Adicionalmente, el Instituto Kroc considera importante 
la articulación más efectiva de diferentes entidades del Estado como la Agencia de 
Desarrollo Rural (ADR), la ANT, las alcaldías municipales, la Agencia de Renovación 
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del Territorio (ART) y las autoridades étnico-territoriales para planear y ejecutar de 
forma integral y en territorio los programas de la Reforma Rural Integral como la 
actualización catastral, los PDET y PNIS, los cuales se analizan a continuación. 

 Actualización del Catastro Multipropósito 

El Catastro Multipropósito cumple un objetivo muy importante en el ordenamiento 
territorial, pues es el que permitirá la administración, gestión y gobernanza de los 
predios rurales a partir de información actualizada122. El Acuerdo Final establece que 
en un periodo máximo de siete (7) años, es decir hasta 2023, se debe contar con 
información catastral actualizada que se articule con el registro de los predios en 
Colombia123. 

El documento CONPES 3958 de 2019 estableció los parámetros de la política de 
Catastro Multipropósito del país y definió como meta para la actualización del 
catastro el año 2025124. Por su parte, el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022, 
estableció como meta la actualización catastral del 60% del territorio nacional125. 
Con relación al enfoque étnico, el documento CONPES estableció que el Gobierno 
Nacional debe desarrollar metodologías diferenciales que respondan a las realidades 
territoriales, grupos étnicos, áreas protegidas, entre otras126. 

La política catastral avanzó sin concertar la metodología con las comunidades 
étnicas. Por la naturaleza del proceso de actualización catastral y su vínculo directo 
con los derechos e intereses de pueblos indígenas y comunidades afrodescendientes, 
esta es una política en cuyo diseño y ejecución el Gobierno Nacional debe garantizar 
el derecho a la consulta previa. Al respecto, la Consejería Presidencial para la 
Estabilización y la Consolidación (CPEC), en su informe de julio del 2021, informó que 
el DNP y el Instituto Geográfico Agustín Codazzi (IGAC) avanzaron en el proceso de 
consulta previa de la Guía Metodológica Étnica para la Implementación del Catastro 
Multipropósito127. Sin embargo, la Comisión Nacional de Territorios Indígenas (CNTI) 
expresó en un comunicado sus preocupaciones sobre la forma en la que el Gobierno 
ha venido implementando la política de catastro, señalando que “está conectada a 
una serie de violaciones de derechos a los pueblos indígenas”128. Consecuentemente, 
la CNTI instauró una acción de tutela que buscaba garantizar los derechos adquiridos 
por los pueblos indígenas129, la cual fue negada por el Juzgado 033 Administrativo 
de la Sección Tercera de Bogotá130. En julio de 2021, el Gobierno y la CNTI llegaron a 
un acuerdo para garantizar que una ruta concertada fuera realizada en un término de 
ocho (8) meses131.
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En una reunión con funcionarios del DNP, se logró obtener información sobre los 
avances y retos en la implementación del enfoque étnico de la política de catastro132. 
De acuerdo con la información suministrada al Instituto Kroc, hubo una asignación 
de COP 9.900 millones para la consulta previa con pueblos indígenas, cuyo inicio se 
dispuso para enero del 2022 y finalización para noviembre del mismo año133. Por su 
parte, la consulta previa con comunidades afrodescendientes tendrá una inversión 
de COP 7.740 millones. Este proceso de consulta se desarrollará en dos (2) fases, las 
cuales deberán culminar en mayo de 2022134. El DNP reportó que se ha avanzado en 
la actualización catastral del 20,3% del territorio del país135, pero aún no se ha logrado 
ningún operativo catastral en territorios étnicos. La CPEC señaló que para el 2022 
estima avanzar en la implementación de la política de levantamiento catastral con 
comunidades étnicas. Teniendo en cuenta lo anterior, para el 2022, año de cierre del 
actual Gobierno, será determinante avanzar en la consulta previa. Una vez superada 
esta fase, el Instituto Kroc identifica como una oportunidad, el inicio del catastro a 
través de métodos colaborativos de levantamiento de información predial.

Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET)

Los PDET de la Reforma Rural Integral son una herramienta de planificación 
participativa que buscan la transformación territorial mediante la implementación 
de iniciativas y proyectos priorizados por las comunidades en los 170 municipios 
más afectados por el conflicto. Durante 2017 y 2018 se llevó a cabo un proceso 
participativo en el cual tuvieron asiento las comunidades negras, afrodescendientes 
e indígenas en las 16 subregiones PDET. 

Durante el 2021, los esfuerzos en implementación del enfoque étnico de los PDET se 
centraron en dinamizar los MEC. Los MEC son espacios autónomos de participación, 
en los cuales las comunidades étnicas trabajan alrededor de la priorización y gestión 
de iniciativas étnicas. Los MEC no reemplazan a la consulta previa y son concebidos 
como espacios de planeación participativa con enfoque diferencial. La ART avanzó 
en la concertación del “Lineamiento Técnico – Operativo para la Participación de 
los Pueblos Indígenas, Comunidades Negras y Afrocolombianas durante las fases de 
implementación y seguimiento del componente étnico del PDET”. Este documento 
plantea lineamientos de articulación y relacionamiento en el marco del MEC136. 
Durante el 2021, la ART puso en funcionamiento 13 MEC correspondientes a las 
subregiones PDET de la Sierra Nevada, Bajo Cauca, Chocó, Pacífico Nariñense, Sur de 
Córdoba, Arauca, Putumayo, Catatumbo, Sur del Tolima, Urabá́ Antioqueño y Norte 
del Cauca y Alto Patía137.
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Los niveles de implementación de las iniciativas étnicas en los PDET fueron bajos138. 
Del total de 32.808 iniciativas que fueron incluidas en los 16 Planes de Acción para la 
Transformación Regional (PATR), 8.381 fueron etiquetadas como “propias étnicas”, 
las cuales fueron definidas en espacios autónomos exigidos por las comunidades 
étnicas139. De estas 8.381, la ART ha trabajado con diferentes actores locales 
y nacionales para construir planes de trabajo en alrededor de 1.831 iniciativas 
propias étnicas, es decir, el 22% del total140. Sin embargo, a pesar de contar con los 
planes de trabajo, la herramienta que define la viabilidad para la implementación 
de estas iniciativas es el “Anexo Técnico 2” de la Hoja de Ruta PDET141. Este anexo 
es una herramienta con la cual la ART identifica los proyectos que contribuyen al 
cumplimiento de las iniciativas incluidas en los PDET. Este documento es construido 
por las mesas de impulso por pilar en cada una de las subregiones PDET. De acuerdo 
con el análisis de la IEANPE, el 14% de las iniciativas étnicas, es decir 942 iniciativas, 
cuenta con ruta definida para su ejecución142. 

La baja implementación de las iniciativas PDET étnicas obedeció a limitaciones 
técnicas y presupuestales. De acuerdo a lo documentado por el Instituto Kroc, existen 
varias razones por las cuales las iniciativas étnicas no alcanzaron mayores niveles 
de implementación en el periodo de estudio. Por una parte, la falta de capacidades 
técnicas de municipios y organizaciones étnico- territoriales para la formulación 
de proyectos que cumplan con los requisitos para aplicar recursos de diferentes 
fuentes de financiación nacionales e internacionales143. Por otra parte, a pesar de 
la inclusión de iniciativas de los PDET en los Planes de Desarrollo Territorial (PDT), 
los mandatarios locales de municipios, en su mayoría de categoría seis (6)144, no 
cuentan con los recursos financieros para la implementación de estas iniciativas145. 

De acuerdo a la información de la CPEC, la ART cuenta con un proyecto de inversión 
para avanzar en la implementación del enfoque étnico de los PDET146, el cual fue 
provisionado con COP 680.000.000 para el 2020 y COP 700.400.000 para el 2021. 
Estos recursos se focalizaron en fortalecer la participación de las comunidades 
étnicas y el acompañamiento en la formulación de las iniciativas étnicas priorizadas. 

La implementación del Acuerdo Final y parte de las iniciativas que están contempladas 
en los PDET están proyectadas por el PMI a 15 años, de los cuales ha transcurrido 
una tercera parte. La apuesta de transformación territorial es de mediano y largo 
plazo, por lo tanto, es comprensible que muchas iniciativas transformadoras tarden 
algunos años en ser diseñadas e implementadas. Sin embargo, a cinco (5) años de la 
firma del Acuerdo, algunas comunidades expresaron que el relacionamiento con las 
instituciones entró en una fase de desgaste o deterioro por cuanto los espacios de 
participación y planeación no se han traducido en transformaciones significativas de 
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sus territorios147. En conclusión, el avance de estos compromisos sigue enfrentando 
retos importantes, pese a que los pueblos étnicos siguieron ratificando su compromiso 
con la implementación del Acuerdo. 

 Programa Nacional de Sustitución de Cultivos de Uso Ilícito (PNIS) 

El Decreto 896 del 27 de mayo del 2017 establece como objetivo del PNIS “Promover 
la sustitución voluntaria de los cultivos de uso ilícito, mediante el impulso de planes 
integrales municipales y comunitarios de sustitución y desarrollo alternativo, 
diseñados en forma concertada y con la participación directa de las comunidades 
involucradas“148. A cinco (5) años del inicio del PNIS, la información recopilada por 
el Instituto Kroc evidenció que no todas las familias pertenecientes a comunidades 
étnicas con voluntad de sustituir los cultivos de uso ilícito fueron vinculadas a este 
programa. Adicionalmente, existen retrasos en la ejecución de los proyectos de 
mediano y largo plazo, y no se ha cumplido con lo establecido en el Acuerdo y el PMI 
en relación a la ruta étnica del programa149.

La mayoría de las familias étnicas vinculadas al PNIS recibieron asistencia alimentaria 
pero aún no hay proyectos de ciclo largo y asistencia técnica para garantizar su 
sostenibilidad. El PNIS incluyó 13.509 familias pertenecientes a comunidades 
étnicas, lo cual corresponde al 13% del total de familias vinculadas al programa. 
Estas familias se encuentran en los departamentos de Antioquia, Cauca, Guaviare, 
Nariño, Vichada y Meta150. En las etapas iniciales del PNIS, el Gobierno Nacional 
logró acuerdos colectivos con aproximadamente 115.214 familias, los cuales se 
convirtieron en 99.097 acuerdos individuales con familias dispuestas a avanzar en la 
sustitución voluntaria151. Consecuentemente, en este proceso más de 16.000 familias 
quedaron por fuera del programa. Este es el caso de comunidades en departamentos 
como Cauca y Chocó, donde aún hay una alta prevalencia de cultivos de uso ilícito152. 
De las 13.509 familias étnicas vinculadas al PNIS, 10.096 familias, que equivalen al 
77%, han recibido pagos de asistencia alimentaria inmediata. Esto corresponde a la 
primera etapa del programa, donde las familias reciben una transferencia económica 
condicionada153. Por su parte, en promedio, el 89% de las familias no étnicas han 
recibido este recurso154. 

El Instituto Kroc no cuenta con evidencias sobre el avance en el diseño e 
implementación de los proyectos productivos de mediano y largo plazo para familias 
étnicas. Sin embargo, conforme a la información reportada en el SIIPO, solamente 
el 2,8% del total de las familias no étnicas inscritas en el PNIS había recibido apoyo 
financiero para proyectos productivos de ciclo largo, mientras el 36% lo habían 
recibido para proyectos de ciclo corto155. Entre las dificultades para los retrasos en 
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la implementación del PNIS se señalan retos en la concertación de los proyectos 
productivos, retrasos en los pagos acordados y demoras de los operadores para 
brindar la asistencia técnica156.

La sustitución fue una medida efectiva para atender el fenómeno de cultivos de uso 
ilícito en territorios étnicos, pero el PNIS no amplió su oferta a otros municipios. 
A pesar de estas dificultades, el programa ha demostrado su efectividad en la 
sustitución de cultivos de uso lícito. De las 4.034 hectáreas verificadas por la Oficina 
de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC) en resguardos y Consejos 
Comunitarios, 3.957 hectáreas de cultivos de usos ilícitos, equivalentes al 98%, 
han sido erradicadas voluntariamente en territorios étnicos157. Según las cifras del 
Sistema Integrado de Monitoreo de Cultivos Ilícitos (SIMCI), a pesar del aumento de la 
concentración de mata de hoja de coca en enclaves productivos, en 2020 se redujeron 
las áreas de siembra de coca en departamentos con alta presencia de comunidades 
étnicas como Nariño, Putumayo y Meta. A pesar de estos resultados positivos, el 
Gobierno ha expresado que el PNIS tiene problemas de planeación, implementación y 
financiación y que no es posible ampliar la oferta a otros municipios158. Los esfuerzos 
institucionales se concentraron en avanzar con los compromisos asumidos con las 
familias vinculadas, preparar el proceso de aspersión aérea159 y avanzar con el diseño 
e implementación de un nuevo programa de sustitución denominado “Hecho a la 
Medida”160. La decisión de avanzar con aspersiones aéreas revivió discusiones acerca 
del cumplimiento integral del Acuerdo Final y la falta del reconocimiento al derecho a 
la consulta previa de las comunidades étnicas161. En efecto, en noviembre del 2021, 
la Corte Constitucional se pronunció sobre esta situación mediante la Sentencia 
T-413, en la cual revocó el Plan de Manejo Ambiental del programa de erradicación 
de cultivos ilícitos mediante aspersión aérea con glifosato y ordenó a la Autoridad 
Nacional de Licencias Ambientales (ANLA), al Ministerio del Interior y a la Policía 
Nacional adelantar en el 2022 los procesos de consulta previa correspondientes162.

El Gobierno trabajó en lineamientos para sustitución en territorios étnicos y 
prescindió de reglamentación vía decreto como establece el PMI. En reconocimiento 
de los derechos de las comunidades étnicas, el Capítulo Étnico del Acuerdo señala 
que “Se garantizará la participación efectiva y consulta de las comunidades y 
organizaciones representativas de los pueblos étnicos en el diseño y ejecución 
del PNIS (…) En ningún caso se impondrán unilateralmente políticas de uso sobre 
el territorio y los recursos naturales presentes en ello”163. En desarrollo de esta 
disposición del Acuerdo Final, en el PMI las partes establecieron como meta la 
emisión de “un decreto de reglamentación del PNIS consultado y concertado con 
los pueblos y comunidades étnicas”164. No obstante, la decisión del Gobierno fue 
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avanzar durante 2021 en la construcción de un documento de “lineamientos para 
la implementación de una modalidad de sustitución voluntaria de cultivos ilícitos 
en territorios colectivos o asociados, bajo un enfoque diferencial étnico, de mujer, 
género, familia y generación”165. Este documento contiene principios orientadores 
para la implementación del enfoque étnico y el desarrollo de los espacios de diálogo, 
criterios para la focalización territorial y los modelos de sustitución, requisitos que 
deben cumplir las comunidades y la metodología para desarrollar los programas de 
sustitución con enfoque étnico. 

Este documento de lineamientos debe ser consultado con las comunidades a 
través de la Mesa Permanente de Concertación de los Pueblos y Organizaciones 
Indígenas con el Gobierno Nacional (MPC) y el espacio nacional de consulta previa 
de los pueblos afrodescendientes. Para ello, el Gobierno debe poner a disposición los 
recursos técnicos y financieros que permitan llevar las discusiones a nivel territorial. 
Para avanzar en dicho proceso, la MPC estimó los recursos financieros necesarios 
para la consulta con pueblos indígenas, los cuales deben ser aprobados por la oficina 
de planeación de presidencia y del DNP166. A la fecha de corte del presente informe, 
aquellas agencias no habían aprobado los recursos solicitados.

Existe una correlación entre las condiciones de seguridad en territorios étnicos y la 
presencia de cultivos de uso ilícito. La evidencia ha demostrado que en territorios de 
alta prevalencia de cultivos ilícitos se evidencian altos índices de violencia, producto, 
entre otros, de los grupos ilegales interesados en el control de las rentas asociadas 
al narcotráfico167. Entre los hechos de violencia en contra de las comunidades 
étnicas registradas durante el 2021, se evidenciaron por lo menos 171 asesinatos de 
líderes con pertenencia étnica168. Adicionalmente, la Consultoría para los derechos 
humanos y el desplazamiento (CODHES) señaló que el 2021 fue el año con mayor 
número de desplazamientos después de la firma del Acuerdo. Durante el periodo de 
estudio, aproximadamente 82.846 personas fueron desplazadas, de las cuales el 
70% pertenece a comunidades étnicas. Los departamentos más afectados fueron 
Nariño, Antioquia, Chocó y Cauca169. Ante esta realidad, las comunidades étnicas han 
insistido en la necesidad de promover las garantías de seguridad en los territorios, 
así como proyectos sostenibles que puedan garantizar el tránsito a economías lícitas 
como parte integral del Acuerdo Final170. 
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Los retos en la implementación del PDET Pacífico 
Medio

El PDET del Pacífico Medio está conformado por cuatro (4) muni-
cipios: Buenaventura (Valle del Cauca) y Guapi, Timbiquí y López 
de Micay, ubicados en la costa pacífica del departamento del Cau-
ca. Según el Censo del 2018, estos cuatro (4) municipios tienen 
aproximadamente 380.484 habitantes171 de los cuales el 16% vive 
en zona rural y el 84% en las cabeceras municipales172. El 88% de 
la población de esta subregión se autoreconoce como afrodescen-
diente y el 3% pertenece a comunidades indígenas de los pueblos 
Nasa, Wounaan, Inga, Sia, Emberá Chamí y Eperara Siapidara, entre 
otros173. Adicionalmente, los indicadores evidencian altos niveles 
de pobreza multidimensional y Necesidades Básicas Insatisfechas 
(NBI), así como bajos niveles de acceso y logro educativo. 

El PATR de esta subregión se firmó en febrero del 2018. Este plan 
se construyó a través de la concertación de tres (3) Pactos Comu-
nitarios para la Transformación Regional, dos (2) Pactos Étnicos y 
cuatro (4) Pactos Municipales para la Transformación Regional. En 
este proceso participaron 3.770 miembros de las comunidades y 
las cuatro (4) alcaldías de los municipios mencionados. El PATR de 
esta subregión cuenta con 81 iniciativas subregionales. De éstas, 
el 50% se encuentra en el pilar 6 de “Reactivación económica y 
producción agropecuaria”, el pilar 8 “Reconciliación convivencia y 
construcción de paz” y el pilar 4 “Educación rural y primera infan-
cia”174. 

Según la ART, para noviembre del 2021, la subregión contaba con 
una inversión total de COP 269.917,23 millones distribuidos en 
114 proyectos de Obras PDET OCAD Paz, obras PDET-ART, otros 
Proyectos PDET-ART, Obras PDET Presupuesto General de la Na-
ción y cooperación internacional175. Sin embargo, las comunidades 
señalan que la ART está incluyendo en sus cálculos iniciativas que 
no hacen parte del PDET y responden a otros compromisos asu-
midos por el Gobierno Nacional, como los del movimiento del paro 
cívico de Buenaventura del 2017176.
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El PDET Pacífico Medio ha enfrentado diversos retos desde su con-
strucción. En efecto, fue la última de las 16 regiones PDET en lograr 
firmar el PATR, siendo un factor importante la falta de acuerdos con 
un número considerable de Consejos Comunitarios de la zona de 
carretera de Buenaventura, los cuales finalmente no hicieron parte 
del proceso de construcción de este plan177. Después en el 2019, la 
coordinación del PDET Pacífico Medio le fue designada al PDET del 
Alto Patía y Norte del Cauca, contribuyendo a un proceso de central-
ización de los diálogos y concertación con las comunidades178. Des-
de allí las dificultades se han presentado por la falta de garantías de 
participación en la consolidación de la Hoja de Ruta y la concreción 
de las iniciativas identificadas por las comunidades179. 

Como consecuencia, desde el 29 de septiembre del 2021, los rep-
resentantes de las comunidades suspendieron las actividades y 
mesas de trabajo con la ART180. Entre las exigencias de las comuni-
dades están garantizar los recursos para que la Hoja de Ruta pueda 
construirse y concertarse en asambleas con participación de las 
comunidades en zona rural y garantizar mecanismos para la for-
mulación y financiación efectiva de los proyectos estratégicos181.

Miembros del equipo del Instituto Kroc realizaron una visita de se-
guimiento en julio de 2021 a Buenaventura, Guapi y Timbiquí. Du-
rante esta visita se desarrollaron conversaciones con la Iglesia, las 
alcaldías municipales y organizaciones étnicas. Organizaciones 
étnico territoriales como Renacer Negro, Consejos Comunitarios 
y resguardos de los ríos Saija en Timbiquí y Yurumanguí en Bue-
naventura afirmaron que después de cinco (5) años de la firma del 
Acuerdo Final, “la implementación aún está muy lejos de estos ter-
ritorios donde el interés es de todos los grupos armados, excepto 
del Estado”182. En entrevista con la alcaldesa de Timbiquí y el alcalde 
de Guapi en el Cauca, se pudo establecer que a pesar de que ambos 
incluyeron en sus planes de Gobierno iniciativas del PDET, no han 
tenido acceso a recursos adicionales para la formulación de estos 
proyectos. Asimismo, han tenido dificultades en la aprobación de 
proyectos a través del OCAD Paz183. 
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Reincorporación y garantías de seguridad
El Acuerdo contempla compromisos específicos en materia de reincorporación y 
garantías de seguridad y protección en los territorios étnicos184. Las comunidades 
acordaron una ruta de reincorporación con enfoque étnico que permitiera a antiguos 
miembros de las extintas FARC-EP reincorporarse a sus comunidades. En cuanto a 
las garantías de seguridad, el texto del Acuerdo incluyó un programa de protección 
para comunidades con enfoque étnico y cultural, así como el fortalecimiento de sus 
mecanismos de autoprotección185.

Programa de Armonización para reincorporación con enfoque étnico

Excombatientes en proceso de reincorporación con pertenencia étnica fueron 
atendidos individualmente sin ruta diferencial. De las casi 13.000 personas en 
proceso de reincorporación acreditadas por la Agencia para la Reincorporación y la 
Normalización (ARN), 2.170 se identificaron como pertenecientes a pueblos étnicos, 
de las cuales 1.520 se autoreconocen como pertenecientes a pueblos indígenas 
y 650 como pertenecientes a pueblos afrodescendientes. De esta población, a 
finales del 2021, el 99% estaba accediendo a servicios de salud y bancarización. 
Además, aproximadamente 1.095 personas estaban vinculadas a 417 proyectos 
productivos186.

El Programa de Armonización presenta un retraso de tres (3) años y los avances se 
enfocaron en espacios de consulta previa y realización de ejercicios pilotos. Si bien la 
ruta de reincorporación ha permitido el acceso a educación, salud, vivienda, proyectos 
productivos, entre otros beneficios187, para los miembros de las comunidades 
étnicas el Acuerdo Final estableció la implementación de una ruta diferencial de 
reincorporación a sus pueblos de origen. Se previó que ésta fuera a través de un 
programa especial de armonización para la reintegración y reincorporación social y 
económica con enfoque diferencial étnico y de género, el cual debía ser concertado 
con las autoridades étnicas y finalizarse en el 2018188. 

Desde entonces se desarrollaron actividades de planificación para avanzar en el 
cumplimiento de este compromiso. Para el caso de las comunidades indígenas, 
en 2020 fueron destinados recursos para avanzar en el diálogo con la Comisión de 
Derechos Humanos de los Pueblos Indígenas (CDDHHPI) y la MPC. En el 2021, la ARN 
trabajó en la formulación de la propuesta del Programa Especial de Armonización 
con los pueblos indígenas, para lo cual apropió COP 1.583.435.962189.

Por su parte, para el caso de los pueblos afrodescendientes, la ARN suscribió un 
convenio con la Organización Internacional para las Migraciones (OIM) para avanzar 
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en la “revisión, la retroalimentación y mesas de trabajo sobre los documentos 
entregados por parte del Consejo Río Naya, a saber, la Propuesta del Programa 
Especial de Armonización Mauyauma y su Instrumento Normativo, para el pueblo 
Negro Afrocolombiano, Raizal y Palenquero”190. Asimismo, destinó COP 208.000.000 
al “Apoyo logístico para la realización de eventos con comunidades étnicas 
afrodescendientes”191.

En 2021 el Instituto Kroc también registró algunos avances en ejercicios a nivel 
territorial de consulta previa como el desarrollado con la Organización de Pueblos 
Indígenas de la Amazonía Colombiana (OPIAC) en el Putumayo192, el cual se suma 
al ya adelantado en el resguardo Indígena de Mayasquer en Nariño193. No obstante, 
aún no se han acordado con el Ministerio del Interior, lineamientos nacionales para 
desarrollar programas de armonización que deben ser posteriormente implementados 
con pueblos indígenas y afrodescendientes a nivel territorial194.

Todo lo concerniente a los procesos de reincorporación con enfoque diferencial 
toma relevancia al analizar las condiciones de seguridad que están enfrentando 
los y las excombatientes195. Los reportes señalan que se presentó una disminución 
en el número de excombatientes asesinados entre 2020 y 2021196. Mientras que 
para el 2020 se presentaron 73 asesinatos, a septiembre de 2021 se reportaron 44 
asesinatos. A la fecha de corte de este informe, 292 excombatientes habían sido 
asesinados desde la firma de Acuerdo Final197. En relación con el impacto diferencial 
de estos homicidios, el Instituto Kroc encontró que mientras en el 2020 el 28% de 
excombatientes asesinados pertenecían a comunidades étnicas, en el año 2021 
este porcentaje disminuyó a 23%. Del total de excombatientes asesinados, 22 eran 
indígenas y 44 afrocolombianos. Estos asesinatos ocurrieron en especial en los 
departamentos del Cauca, Nariño, Valle del Cauca y Chocó198. 

Por otro lado, de acuerdo con la Unidad para la Atención y Reparación Integral a las 
Víctimas (UARIV)199, durante 2021, 966 excombatientes solicitaron ser reconocidos 
como víctimas del conflicto armado. Casi la mitad de las solicitudes por el hecho 
victimizante de desplazamiento forzado. De las 966 solicitudes, 663 fueron incluidos 
en el Registro Único de Víctimas, las cuales cobijan a 792 personas en proceso de 
reincorporación. De éstas, 91 personas son afrocolombianos, 25 indígenas y una 
persona Rrom.
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Garantías de seguridad, desminado y mecanismos de protección de los pue-
blos étnicos 

Acciones de actores armados en el periodo de análisis del informe afectaron 
desproporcionadamente a los territorios étnicos200. El 2021 se caracterizó por 
presentar un aumento significativo en las tasas de desplazamientos, homicidios, 
confinamientos y otros hechos de vulneración de los derechos humanos201. CODHES, 
organización que ha venido documentado las tendencias en el desplazamiento en 
Colombia, afirmó que esta modalidad de violencia aumentó en un 198% entre el 2020 
y 2021202. Por su parte, la Oficina de las Naciones Unidas para la Coordinación de 
Asuntos Humanitarios (OCHA) señaló que las comunidades étnicas representan el 
51% de las víctimas de estos hechos, que se focalizan en los departamentos de la 
costa pacífica y noroccidente del país203. Particularmente, los departamentos que 
evidencian mayores índices de violencia son Cauca204, Valle del Cauca205 y Nariño206, 
zonas en las cuales se localizan un número significativo de territorios colectivos 
étnicos. 

De acuerdo con la documentación que realiza el Observatorio de Derechos Humanos 
y Conflictividades de INDEPAZ, el municipio de Tumaco continúa presentando la 
mayor cifra de asesinatos de líderes afrodescendientes y el departamento del Cauca 
de líderes indígenas207. Los liderazgos más afectados son los indígenas y miembros 
de las Juntas de Acción Comunal208. Otro indicador que demuestra los efectos 
desproporcionados en territorios étnicos fueron los confinamientos. A corte de 
agosto del 2021, se habían presentado 40 eventos que afectaron 46.321 personas, 
de las cuales el 98% pertenecen a grupos étnicos en municipios como Bojayá́, Alto y 
Bajo Baudó́ (Chocó)209. 

Entre enero y noviembre del 2021, la Defensoría del Pueblo emitió 26 Alertas 
Tempranas de las cuales por lo menos 17 evidenciaron afectaciones a territorios 
étnicos en departamentos como Chocó, Cauca y Putumayo210. Entre ellas se destacan 
las Alertas Tempranas de Inminencia por la situación de riesgo en el Distrito de 
Buenaventura (Valle del Cauca)211, Medio San Juan e Istmina (Chocó)212 y municipios 
del Cauca, Putumayo y Caquetá213. Si bien la Defensoría ha avanzado en visibilizar la 
situación de riesgo y vulneración de derechos humanos de las comunidades étnicas, 
aún hay deficiencia en la elaboración oportuna de los informes de seguimiento, los 
cuales deben presentarse como máximo nueve (9) meses después de emitida la 
Alerta Temprana214. Para el 2020, se presentaron 54 alertas de las cuales sólo el 26% 
cuenta con informe de seguimiento. 
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El Programa Integral de Protección de Comunidades no reportó avances durante 
el periodo de estudio. Como medida reparadora y para avanzar en la protección 
de las comunidades y sus liderazgos, el Acuerdo Final contempla la creación del 
“Programa integral de seguridad y protección para comunidades, líderes, dirigentes, 
representantes y activistas de organizaciones sociales, populares, étnicas, de mujeres 
y de género”215. En 2018, el Gobierno expidió el Decreto 660 que creó el Programa 
Integral de Protección y contempla la creación de cuatro componentes cada uno con 
distintos objetivos: implementación de medidas integrales de prevención, promotores 
comunitarios de paz, creación de protocolos de protección y fortalecimiento a la 
capacidad de denuncia216. Durante el 2021, no se registraron avances importantes en 
relación a las medidas colectivas para pueblos étnicos del programa, el cual debe ser 
liderado por el Ministerio del Interior. Por ejemplo, no sesionaron los comités técnicos 
a través de los cuales se debe coordinar y hacer seguimiento a las medidas para los 
pueblos étnicos establecidas en el Decreto217. La Procuraduría se manifestó en este 
mismo sentido haciendo énfasis en la especial importancia que tiene el programa en 
algunos territorios étnicos218. Igualmente, el indicador del PMI de este compromiso 
no cuenta con ficha técnica ni reportes de seguimiento en el SIIPO219. 

El desminado humanitario en los territorios étnicos priorizados por el Capítulo Étnico 
evidencia retrasos significativos. El Capítulo Étnico del Acuerdo Final prioriza 10 
comunidades étnicas en los departamentos de Córdoba, Antioquia, Guaviare y Nariño 
para el desarrollo de tareas de desminado humanitario220. A corte de noviembre del 
2021, la OACP reportó que ninguna de estas 10 comunidades ha sido declarada libre 
de minas antipersonales y municiones sin explotar (MAP-MUSE). Durante el periodo 
de estudio, tres (3) de estas comunidades tuvieron operadores asignados, los cuales 
estaban trabajando en estas zonas, este es el caso del Pueblo Jiw de Mapiripán y 
Concordia en el Meta y el Pueblo Awá en Putumayo. El Pueblo Embera de Puerto 
Libertador en Córdoba se encuentra en estado “priorizado”, es decir que cuenta con el 
análisis de seguridad realizado por el Comando General de las Fuerzas Militares y está 
en espera de la asignación de operador para el inicio de operaciones de desminado. 
Los seis (6) territorios adicionales, se encuentran en estado “por priorizar” lo que 
significa que estas zonas no cuentan con las condiciones de seguridad necesarias, 
según el Comando de las Fuerzas Militares, para avanzar con las tareas de desminado. 
Esta es la situación para el Pueblo Embera en Ituango (Antioquia), los Pueblos Jiw y 
Nukak de San José del Guaviare (Guaviare) y los Consejos Comunitarios de la Unión 
del Río Chagüí y Alto Mira Frontera en Tumaco (Nariño) y el Consejo la Alsacia de 
Buenos Aires (Cauca)221. 
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Mecanismos propios de protección y autoprotección fueron fortalecidos para pueblos 
indígenas, pero no para comunidades afrodescendientes. Respecto a las guardias 
indígenas y cimarronas, se evidenciaron algunas acciones de fortalecimiento para la 
Guardia Indígena, pero aún no se da reconocimiento ni acompañamiento a la Guardia 
Cimarrona222. Las guardias hacen parte del patrimonio cultural de las comunidades a 
través de las cuales se hace defensa de los territorios étnicos223. La Guardia Indígena 
y Cimarrona fueron incluidas en las salvaguardas del Capítulo Étnico como medidas 
de reconocimiento histórico, pero también por su contribución a la construcción de 
paz y protección de los territorios224. 

En medio de las condiciones de violencia que viven los territorios étnicos, la IEANPE225, 
el CONPA226, diferentes organizaciones étnicas y la comunidad internacional227 han 
señalado la importancia del fortalecimiento de estos mecanismos de protección228. 
Adicionalmente, durante el Paro Nacional del 2021, la Guardia Indígena se posicionó 
como uno de los principales convocantes e interlocutores en medio de la movilización 
social, lo cual conllevó a un alto grado de exposición de sus miembros a conductas y 
mensajes de estigmatización como parte de esta organización229.

A la fecha de corte de este informe, el Instituto Kroc identificó algunas acciones 
de fortalecimiento para las guardias indígenas por parte de entidades del Estado 
como el Ministerio del Interior230, la UARIV231 y la Unidad Nacional de Protección 
(UNP)232, entre las que se destacan la formación, dotación de bastones de mando, 
radios de comunicaciones y la asignación de miembros de la guardia a esquemas de 
protección de líderes indígenas233. La cooperación internacional a través de la MAPP-
OEA, también ha venido brindado acompañamiento a la Guardia Indígena mediante 
la formación en temas de legislación étnica, nacional e internacional, justicia propia 
y protección ambiental234.

Los principales retos los enfrenta la Guardia Cimarrona, la cual no ha recibido 
acompañamiento por parte del Estado235, debido a la falta de reconocimiento de 
esta organización por parte del Ministerio del Interior, quien tiene la responsabilidad 
de emitir los lineamientos y asignar los recursos para el cumplimiento de este 
compromiso del Capítulo Étnico del Acuerdo Final. Por otra parte, a pesar del 
aumento en el presupuesto de la UNP entre 2020 (COP 939 mil millones)236 y el 2021 
(un poco más de COP 1 billón)237, la entidad no cuenta con recursos adicionales para 
consensuar con las guardias las medidas de fortalecimiento que requieren238.



48 Estado de la implementación

Primera ruta de armonización para la 
reincorporación con enfoque étnico en el pueblo 
indígena Pastos en Nariño

El Capítulo Étnico del Acuerdo Final contempla que se “concertará 
con las organizaciones representativas de los pueblos étnicos un 
Programa de Armonización para la reincorporación de desvincu-
lados pertenecientes a dichos pueblos, que opten por regresar a 
sus comunidades”239. En el 2017, el PMI estableció como meta para 
el cumplimiento del Programa de Armonización el año 2019. En el 
2021, se efectuó la suscripción de convenios con comunidades 
étnicas, indígenas y afrodescendientes para concertar los linea-
mientos para establecer la ruta étnica de reincorporación con los 
pueblos indígenas y afrodescendientes240. 

A pesar del rezago en el desarrollo del programa de reincorporación 
étnica y su necesaria articulación con la ruta de reincorporación 
nacional241, a finales del 2020, el Pueblo de los Pastos en el Res-
guardo Indígena de Mayasquer (Cumbal, Nariño) el cual es sujeto 
de reparación colectiva, logró acordar con el Gobierno Nacional la 
primera Ruta de Armonización y Reconciliación del país que bene-
ficiará a 114 personas en proceso de reincorporación242. 

Esta ruta que cuenta con la inclusión de los enfoques étnico-ter-
ritorial y de género tiene dos (2) principios fundamentales. Prime-
ro, el reconocimiento por parte de las personas en proceso de re-
incorporación de las dinámicas culturales y de gobierno propias 
de la Jurisdicción Indígena del resguardo. Y segundo, el resguar-
do recibe a excombatientes como parte de la comunidad. Adicio-
nalmente, la ruta de armonización incluye acciones en cuatro (4) 
pilares que permitirán que las personas en proceso de reincorpo-
ración puedan incorporarse “armónicamente”. Estos pilares son: 1. 
Territorio, 2. Productividad y derechos fundamentales, 3. Derechos 
propios especiales, y 4. Justicia243.

En el marco de esta ruta, las personas en proceso de reincorpo-
ración crearon la Cooperativa Multiactiva Frontera Sur, que realiza 
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labores de agricultura y piscicultura. También fue creada la Coop-
erativa Manos Amigas, conformada por personas del resguardo y 
de la cual hacen parte ocho (8) personas en proceso de reincor-
poración. Estas personas presentaron un proyecto para reacondi-
cionar el trapiche comunitario de Tallambí y así beneficiar a las 
veredas aledañas con la transformación de la caña de azúcar244. Al 
contar con la ruta de armonización, esta comunidad logró superar 
retos sobre la tenencia y uso colectivo de la tierra propiedad del 
resguardo, pero necesarias para desarrollar apuestas productivas 
para su beneficio. 

Gracias al compromiso y trabajo entre la comunidad, excombati-
entes, la ARN y la Misión de Verificación de la ONU245 esta ruta de 
armonización se logró consolidar. Este avance es importante en 
la implementación del Acuerdo pues es una oportunidad de con-
strucción de paz territorial que garantiza el respeto por los dere-
chos étnico-territoriales de la comunidad indígena y a la vez recon-
oce a excombatientes como parte activa de su comunidad. 

Las víctimas pertenecientes a pueblos étnicos y el 
Sistema Integral para la Paz (SIP)

Si bien el SIP hace parte de uno de los puntos del Acuerdo que evidencia más 
avances entre noviembre del 2016 y noviembre del 2020, durante el 2021 el nivel de 
implementación conservó el mismo estado de 2020. Adicionalmente, el proceso de 
reparación colectiva de sujetos colectivos étnicos evidenció rezagos significativos 
y el Instituto Kroc evidenció bajos niveles de comprensión e implementación del 
enfoque de género, familia y generación en la atención a las comunidades étnicas 
víctimas del conflicto.

La CEV recibió testimonios, informes y realizó actividades con enfoque étnico. 
Durante el 2021, la CEV desarrolló actividades de recolección de testimonios e 
informes y actos de reconocimiento en diversas regiones del país, en las que se 
incluyen territorios de comunidades afrodescendientes e indígenas. Todo lo anterior, 
con miras a elaborar y entregar el informe final en junio del 2022 de conformidad 
con la sentencia de la Corte Constitucional que amplió el mandato de la CEV246. Entre 
las actividades a destacar durante el periodo de estudio, se registró la recolección 
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de 1.749 entrevistas que contaron con la participación de 4.543 personas, entre 
las cuales hay una importante representación de las comunidades indígenas y 
afrodescendientes247. 

Entre las actividades desarrolladas por la CEV en 2021, se destacan los actos 
de reconocimiento al cimarronaje histórico de las mujeres negras, en el cual se 
reconocen las resistencias y aportes a la construcción de paz de las mujeres negras, 
afrodescendientes, raizales y palenqueras248. También el diálogo interétnico entre 
afrodescendientes e indígenas del Pacífico para recolectar experiencias tendientes 
a promover la no repetición de las causas que generaron el conflicto armado249. Los 
recorridos de la CEV por el Río Arauca y el Canal del Dique donde víctimas y victimarios 
reflexionaron sobre lo ocurrido durante el conflicto250 también contribuyeron al 
esclarecimiento de la verdad en clave étnica. En este periodo de análisis, la CEV 
recibió 485 informes y 358 casos de diferentes organizaciones y colectivos, de los 
cuales el 28% proviene de comunidades étnicas, como el entregado por el Pueblo Barí 
denominado “Entre el exterminio estatal extractivista y el conflicto armado”251. Estos 
informes aportan importantes contribuciones a la verdad desde las organizaciones 
étnicas. 

La CEV tendrá desafíos en clave étnica para finalizar y divulgar el informe final. Para 
el 2022, se espera que la Dirección de Pueblos Étnicos de la CEV tenga los recursos 
financieros suficientes que le permitan culminar la elaboración del capítulo étnico 
del informe final y avanzar en la inclusión del enfoque diferencial en las acciones 
que se definan para preservar el legado de la CEV. Asimismo, en esta etapa final la 
CEV debe establecer mecanismos de articulación con la JEP, la UBPD y la UARIV para 
que las verdades y sus aprendizajes contribuyan a los procesos de reparación de 
las comunidades étnicas, tanto en el marco de los Planes Integrales de Reparación 
Colectiva (PIRC) como en el marco de los macro casos de la JEP. 

La JEP elaboró y lanzó un protocolo étnico, pero no logró avanzar en los casos 
territoriales focalizados en territorios étnicos. En el quinto año de implementación, 
la JEP ha continuado con el cumplimiento de su mandato mediante la recopilación 
de información, realización de audiencias, adopción de decisiones judiciales y 
acreditación de víctimas252. En el 2021, la JEP también publicó el “Protocolo para 
el relacionamiento entre la Jurisdicción Especial para la Paz y los pueblos negros, 
afrocolombianos, raizales y palenqueros”. En este documento se precisa que la 
JEP se compromete a “coordinar, dialogar y articularse con las autoridades de los 
Consejos Comunitarios y demás formas y expresiones organizativas con la finalidad 
de garantizar la participación efectiva y plena de las víctimas y comparecientes 
miembros de los mencionados pueblos y comunidades”253.
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A noviembre del 2021, la JEP había recibido 470 informes y sistematizado 322 de 
ellos. De éstos, 61 informes fueron presentados por organizaciones indígenas y 47 por 
organizaciones afrocolombianas254. Entre estos 108 informes se destacan aquellos 
elaborados por la Organización Nacional Indígena de Colombia (ONIC), el CRIC, el 
Movimiento Mujeres Yo Puedo y Mujeres Tejedoras de Paz, donde relatan hechos 
sobre el reclutamiento de niños, niñas y desaparición forzada255. En julio del 2021, 
la JEP amplió el plazo de entrega de informes hasta el 21 de marzo del 2022, el cual 
inicialmente se había previsto para septiembre de 2021, para que las organizaciones 
continúen remitiendo sus informes256. 

No obstante, la JEP no ha expedido autos de determinación de hechos y conductas 
en los dos macrocasos de mayor interés para las comunidades étnicas: el Caso 
02 “Sobre la situación de los municipios de Ricaurte, Tumaco y Barbacoas” en el 
departamento de Nariño y el Caso 05 “Sobre la situación territorial del Norte del 
Cauca y Sur del Valle del Cauca”, los cuales fueron abiertos desde el 2018. Para 
el Caso 02 la JEP ha acreditado como víctimas a 105.193 individuos y 11 sujetos 
colectivos. Por su parte, en el Caso 05 la JEP ha acreditado como víctimas a 178.239 
individuos y 137 sujetos colectivos. Debido a la falta de expedición de estos autos, 
algunas comunidades víctimas solicitaron a la JEP “mayor compromiso y acciones 
contundentes” frente a los hechos ocurridos en el marco del conflicto armado que 
afectaron sus derechos257. 

Las sanciones propias de la JEP deberán articularse de forma integral. El Instituto 
Kroc llama la atención sobre la necesidad de empezar a promover reflexiones sobre 
la articulación de los TOAR que impondrá la JEP con otros programas del Acuerdo 
Final como los PDET y otros procesos de reparación de los sujetos de reparación 
colectiva, como son los PIRC. 

La búsqueda de personas dadas por desaparecidas cuenta con herramientas 
diferenciales para pueblos étnicos, las cuales enfrentaron desafíos en su 
implementación. En el 2021, la UBPD continuó con el proceso de búsqueda y entrega 
de restos en diferentes regiones del país258. Para ello contó con un protocolo de 
relacionamiento diferencial con pueblos indígenas y comunidades afrodescendientes 
que fue elaborado y consensuado con las comunidades259. En este periodo de 
análisis, la UBPD consolidó diferentes planes regionales de búsqueda que incluyen 
municipios como Tumaco, Bojayá, Quibdó, Caldono, Cajibío y el Tambo, los cuales son 
territorios con alta presencia étnica. Pese a lo anterior, la UBPD enfrentó varios retos 
en cuanto a la transversalización del enfoque étnico. Por una parte, la UBPD aún no 
ha definido la segunda fase del Plan Nacional de Búsqueda. Los avances en el 2021 
para consolidar la construcción de esta segunda fase fueron eventos en ciudades 
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capitales como Bogotá y Cali, dejando por fuera zonas rurales donde están ubicadas 
las comunidades étnicas260. Por otra parte, las contribuciones de información a la 
entidad por parte de quienes participaron en el conflicto armado son bajas. Esto 
sucede porque quienes fueron responsables y tienen conocimiento de estos hechos 
en el marco del conflicto tienen más incentivos para contribuir ante la JEP261 donde 
se tiene la expectativa de obtener beneficios penales y sanciones propias.

La Ley de Víctimas y de Restitución de Tierras fue prorrogada, se cerró el primer PIRC 
étnico, pero persisten desafíos para avanzar en la reparación de las comunidades 
étnicas262. En el 2021 se aprobó la prórroga por 10 años de la Ley 1448 de 2011 
conocida como Ley de Víctimas y de Restitución de Tierras, lo que contribuye 
a la continuidad de los procesos de reparación263. De los 768 sujetos colectivos 
registrados a marzo del 2021 en el Registro Único de Víctimas, 449 pertenecen a 
comunidades étnicas. De estos sujetos aproximadamente 52, es decir el 12%, 
cuentan con PIRC protocolizados y en fase de implementación264. Los demás sujetos 
colectivos étnicos (397), 47% están en fase de identificación, 31% en alistamiento, 
12% en diagnóstico y 9% en diseño del PIRC265.

En el periodo de estudio, la UARIV registró la protocolización de dos (2) sujetos 
colectivos étnicos adicionales y la instalación de 25 consultas previas266. También 
logró concluir la implementación del primer PIRC étnico del país en la comunidad de 
Villa Arboleda del Putumayo267. Este proceso de reparación logró beneficiar a más de 
64 familias mediante la inversión de aproximadamente COP 1.000 millones. 

Los avances en restitución de tierras para comunidades étnicas fueron limitados, 
entre otras, por el deterioro de las condiciones de seguridad. En su último informe 
de rendición de cuentas en 2021 sobre la vigencia 2020, la Unidad de Restitución de 
Tierras (URT) señaló que avanzó en varios procesos necesarios para la restitución de 
tierras a comunidades étnicas. Para este propósito, fueron elaboradas 84 demandas, 
de las cuales 61 se radicaron ante los jueces de restitución de tierras. La entidad 
también radicó ante los jueces civiles del circuito especializados en restitución de 
tierras 21 solicitudes de medidas cautelares y se protegieron mediante decisiones 
judiciales a 23 territorios de comunidades étnicas que integran 562.897 hectáreas 
y benefician a 9.775 familias. Sin embargo, durante el 2020 sólo fue emitida una 
sentencia de restitución de derechos territoriales étnicos, la cual correspondió a 895 
hectáreas y favoreció la situación de 47 familias de territorios de pueblos indígenas268. 

La URT señaló que sus actividades han estado afectadas por las condiciones de 
seguridad y la pandemia COVID-19 desde el 2020. Aun así, esta entidad manifestó que 
avanzó en espacios de diálogo con las comunidades étnicas para dar cumplimiento 
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a las medidas judiciales de restitución269. Sin embargo, según la IEANPE, los avances 
en los pueblos priorizados en el Acuerdo Final270 para los procesos de restitución no 
son significativos271. De acuerdo con la CPEC, los principales avances en los pueblos 
priorizados consistieron en la realización de reuniones con la comunidad Nukak del 
Guaviare para socializar la ruta de acompañamiento y la programación de encuentros 
con los Consejos Comunitarios del Carmen del Darién y Alto Mira y Frontera, así como 
con el Resguardo Cañaveral en Córdoba272 .

Lo anterior le permite al Instituto Kroc identificar como una oportunidad para 
aumentar los niveles de implementación, dar celeridad a los procesos de reparación 
colectiva y restitución de tierras para los pueblos étnicos contemplados en la Ley 
1448 de 2011 y sus decretos étnicos reglamentarios, como parte integral de la 
implementación del Acuerdo Final. A la fecha de corte de este informe, las cifras de 
implementación dan cuenta de ciertas dificultades para la reparación de las víctimas 
pertenecientes a comunidades étnicas, como la interlocución con las autoridades 
étnicas, la disponibilidad de recursos que permitan avanzar con las consultas previas, 
la falta de articulación entre las diferentes entidades que intervienen en los procesos 
de atención integral a las víctimas y las dificultades para superar las situaciones de 
violencia que actualmente se presentan en los territorios étnicos. 

Mujeres tejedoras de paz del Putumayo: mujeres 
campesinas e indígenas víctimas en resistencia

El departamento del Putumayo está ubicado en la amazonia colom-
biana limitando con Ecuador y Perú. Una de sus principales car-
acterísticas son sus imponentes paisajes ricos en biodiversidad273. 
Desde la década de los años 60 este departamento contó con la 
fuerte presencia y control por parte de la extinta guerrilla de las 
FARC-EP. Sin embargo, a finales de los años 90 este territorio se 
convirtió en zona de interés de grupos paramilitares por el control 
del cultivo de la coca, que para el año 2000 representaba el 40% de 
la producción del país274. 

Estas disputas territoriales trajeron consigo lamentables episodios 
de violencia como las masacres del Tigre275 y el Placer276 en 1999. Las 
cifras de desplazamiento entre 1997 y 2013 dan cuenta de afecta-
ciones a más de 177 mil personas desplazadas, miles de mujeres 
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desaparecidas, víctimas de violencia sexual y asesinadas, así como 
homicidios selectivos y masacres. En medio de este contexto, en el 
2005 nació la Asociación Alianza Departamental de Mujeres “Teje-
doras de Vida”. Su principal objetivo fue realizar acompañamiento 
humanitario a mujeres y familias del Putumayo que fueran víctimas 
del paro armado de ese mismo año. Inicialmente, esta asociación 
congregó a 40 procesos organizativos del departamento y definieron 
como sus ejes temáticos: mujer, derechos humanos y conflicto ar-
mado; mujer, historia y participación política; y mujer y desarrollo 
social y económico277. 

Estas mujeres fueron una de las primeras organizaciones en ser 
invitadas a la mesa de negociaciones de La Habana. Entre las ac-
tividades por las que son reconocidas en el país se encuentran los 
murales de memoria simbólica que elaboraron en Puerto Asís y Villa 
Garzón, y que conmemoran la vida de las mujeres asesinadas en 
ese departamento. Sus fundadoras, Fátima Muriel y Nancy Sánchez 
también han logrado consolidar la campaña “no estás sola”. Esta 
iniciativa cuenta con una línea de atención para mujeres que han 
sufrido violencia en la que ofrecen procesos de formación, acom-
pañamiento psicosocial y asesoría. Las Tejedoras de Vida también 
realizan el primer programa radial de mujeres del Putumayo, llamado 
“Al Desnudo”, donde abordan diferentes temáticas entre las cuales 
se destacan las relacionadas con pedagogía del Acuerdo Final y los 
derechos de las mujeres278. 

En el 2019, las integrantes de esta asociación elaboraron un in-
forme de “Reflexión de los daños de la violencia sexual por paramil-
itares contra mujeres en el Valle del Guamuez, Putumayo”, el cual 
reconstruye los impactos del conflicto armado en las mujeres de 
esta zona del país279. Para el 2021, la Alianza se amplió a 65 organi-
zaciones. Gracias a su trabajo en el departamento, sus integrantes 
han logrado visibilizar las problemáticas asociadas a las violencias 
de género, han incidido en las políticas públicas del Putumayo y han 
consolidado proyectos productivos para las mujeres del departa-
mento, entre las que se cuenta con alta participación de mujeres 
indígenas. Los procesos organizativos y de defensa de la vida de 
estas mujeres son una contribución a los procesos de paz, recon-
ciliación y sanación que pueden hacer sostenible la implementación 
del Acuerdo Final. 
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Oportunidades 
para fortalecer la 
implementación del 
enfoque étnico

Como se ha presentado a lo largo de este informe, el Capítulo Étnico y en general el 
enfoque étnico del Acuerdo Final configuran una oportunidad histórica para reconocer 
y garantizar los derechos de las comunidades étnicas, quienes sufrieron un impacto 
desproporcionado y diferenciado a causa del conflicto armado en Colombia. Las 
dificultades que hoy enfrenta la implementación de este enfoque son el resultado de 
condiciones económicas, políticas, institucionales, sociales y culturales adversas a 
las comunidades étnicas, que requieren medidas diferenciales y acciones afirmativas 
para su superación. 

A continuación, el Instituto Kroc identificó algunas acciones que podrían a corto y 
mediano plazo acelerar y aumentar los niveles de implementación de las disposiciones 
étnicas del Acuerdo Final y permitir que las comunidades étnicas alcancen su 
potencial para la construcción de una paz estable y duradera.

Para aumentar y mejorar la participación efectiva y el ejercicio del derecho a 
la consulta previa, libre e informada:

•	 A la CPEC: promover la interlocución y el relacionamiento de la IEANPE con la CSIVI, 
la Instancia Especial de Mujeres para el Enfoque de Género en la Paz, la Comisión 
Nacional de Garantías de Seguridad, el Consejo Nacional de Reincorporación, el 
CNPRC, entre otros. Para ello podría resultar efectivo construir una agenda de 
trabajo de corto plazo propiciada por la CPEC. 

•	 A la Registraduría Nacional del Estado Civil, Consejo Nacional Electoral y Ministerio 
del Interior: documentar las lecciones aprendidas del proceso de elección de 
las CTEP con el objetivo de mejorar el proceso para las elecciones que tendrán 
lugar en el año 2026. Es especialmente importante evaluar los obstáculos que se 
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presentaron para la financiación pública de las campañas, el acceso a medios de 
comunicación, la apertura de puestos de votación en zonas rurales, entre otras 
medidas para las candidaturas originadas en organizaciones étnicas. 

•	 A las Gobernaciones departamentales y Alcaldías municipales: acompañar 
directamente las actividades de los CTPRC y fortalecer la participación de las 
comunidades étnicas en estas instancias. Entre las acciones que las autoridades 
territoriales pueden implementar se encuentran: i) garantizar el acceso oportuno 
a la información requerida para la preparación de las sesiones; ii) garantizar los 
requerimientos logísticos para que las organizaciones étnicas puedan participar; 
iii) implementar programas de fortalecimiento a las organizaciones étnicas para 
cualificar su participación; iv) hacer seguimiento a los compromisos que se 
adquieran en el marco de los CTPRC; y v) dar la mayor relevancia a las reuniones 
regulares del CTPRC, elevar su credibilidad y efectividad con la asistencia de las 
máximas autoridades territoriales. 

•	 Al Ministerio del Interior: establecer una ruta para asegurar los ajustes 
institucionales en términos operativos y presupuestales necesarios para facilitar 
el proceso de diálogo y consulta previa con las comunidades étnicas. Para ello 
es importante que el Ministerio del Interior utilice las instancias de interlocución, 
como la Mesa Permanente de Concertación con los Pueblos Indígenas y los 
espacios consultivos con las comunidades afrodescendientes.

Para aumentar y mejorar el proceso de transformación territorial de los terri-
torios étnicos:

•	 A la ANT: reglamentar la subcuenta étnica del Fondo de Tierras con la inclusión 
de mecanismos para resolver las solicitudes de creación, titulación, ampliación 
y saneamiento de requerimientos de acceso a tierras y formalización de las 
comunidades étnicas que continúan rezagadas. 

•	 Al DNP e IGAC: fortalecer los espacios de diálogo para concertar los lineamientos 
del levantamiento catastral y explorar la oportunidad de crear incentivos a los 
gestores catastrales para que inicien estos procesos en territorios colectivos. 

•	 A la ART: acelerar la implementación de iniciativas étnicas en territorios PDET con 
la participación de las comunidades y fortalecer las herramientas de formulación 
y financiamiento de los proyectos. Una de las medidas que podrían aumentar 
el involucramiento y apropiación del proceso por parte de las comunidades es 
fomentar que las organizaciones puedan ejecutar obras y proyectos que hagan 
parte de las iniciativas étnicas de los PDET.
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•	 A la ART: avanzar en la concertación de la ruta étnica del PNIS como una 
oportunidad para dinamizar la implementación del programa. Es prioritario que 
la Dirección de Sustitución de Cultivos Ilícitos impulse el proceso para concertar 
los lineamientos con las instancias de decisión de las comunidades étnicas. 
Asimismo, es importante que la ART cuente con una estrategia para atender las 
familias que manifestaron su voluntad de sustituir, pero no fueron focalizadas 
por el PNIS y además habilite el acceso a información pública sobre las familias 
étnicas vinculadas al PNIS con el propósito de conocer sus avances y rezagos 
frente a las familias no étnicas.

Para aumentar y mejorar la reincorporación y las garantías de seguridad con 
enfoque étnico:

•	 A la ARN: concluir los procesos de concertación con las comunidades étnicas 
del Programa de Armonización para excombatientes con pertenencia étnica y 
articular su implementación con la ruta de reincorporación.

•	 Al Ministerio del Interior: definir una estrategia para dinamizar la implementación 
del Programa Integral de Seguridad y Protección para Comunidades y 
Organizaciones en los Territorios creado por el Decreto 660 de 2018 y 
complementar sus acciones con el fortalecimiento de medidas de seguridad 
comunitaria como las guardias indígena y cimarrona. 

Para garantizar los derechos de las víctimas del conflicto armado y fortalecer 
el funcionamiento del SIP.

•	 A la CEV: definir en la estrategia de divulgación y apropiación del informe final 
que será presentado en junio de 2022, lineamientos para la implementación de 
las recomendaciones del Capítulo Étnico, tomando en cuenta la trayectoria y 
experiencia que adquirió en el trabajo con las comunidades étnicas.

•	 A la JEP :  focalizar esfuerzos para emitir en el corto plazo las decisiones 
sobre determinación de hechos y conductas en los dos casos territoriales 
donde la victimización es preponderantemente étnica. Asimismo, aprovechar 
la infraestructura institucional diseñada y creada para garantizar el enfoque 
étnico en sus decisiones, para dinamizar el diálogo con las comunidades sobre la 
articulación de las sanciones propias con los PIRC.

•	 A la UBPD: vincular a las organizaciones étnicas en los territorios al proceso de 
consolidación de la segunda fase del Plan Nacional de Búsqueda, de tal suerte 
que las metas y presupuestos sean sensibles al enfoque étnico.
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•	 A la UARIV : priorizar la implementación de los PIRC de los sujetos colectivos 
étnicos. Además, es fundamental que la entidad desarrolle estrategias que 
permitan fortalecer la articulación de los PIRC con otras entidades del Sistema 
Nacional de Atención y Reparación Integral a las Víctimas (SNARIV) y con otros 
planes y programas del Acuerdo como son los PDET, PNIS y TOAR. 

Para fortalecer el rol de la cooperación internacional en el proceso general 
de implementación con enfoque étnico:

•	 Realizar acompañamiento a la implementación del enfoque étnico del Acuerdo 
Final, a través de espacios de interlocución y seguimiento con la CSIVI y la IEANPE, 
propiciando la realización de sesiones conjuntas de ambas instancias.

•	 Acompañar a la IEANPE en el cumplimiento de sus funciones, principalmente, en 
su rol de asistencia técnica e interlocución con el Estado.

•	 Evidenciar con otros actores locales e internacionales los avances, retos y 
oportunidades de la implementación del enfoque y Capítulo Étnico.

•	 Gestionar y proveer recursos técnicos y financieros para impulsar la 
implementación de acciones que contribuyan al avance del enfoque y Capítulo 
Étnico, particularmente el funcionamiento de la IEANPE.

•	 Acompañar técnica y financieramente acciones de seguimiento y veeduría de 
la implementación del enfoque y Capítulo Étnico. Para ello, se debe involucrar 
principalmente a la sociedad civil y a la academia.
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Conclusiones finales 
Las comunidades étnicas de los pueblos negros, raizales y palanqueros, indígenas 
y Rrom, como parte integral de la sociedad colombiana, ven en el Acuerdo Final 
una herramienta única para avanzar en la transformación de los territorios que han 
habitado históricamente. Por ello, han insistido en la necesidad de fortalecer el 
enfoque diferencial étnico en la implementación de todos los programas y proyectos 
que hacen parte del Acuerdo Final. 

El 2021 marcó el primer quinquenio después de la firma del Acuerdo Final y el contexto 
de implementación no ha sido fácil. Sin embargo, tanto los fenómenos de violencia 
como los impactos sociales y económicos de la pandemia COVID-19, reafirman la 
pertinencia de lo acordado por el Gobierno y la antigua guerrilla de las FARC-EP. 

Si bien Colombia avanzó en la recuperación socioeconómica después de la 
propagación de la pandemia del COVID-19, las zonas rurales del país donde se 
encuentra una parte importante de las comunidades étnicas siguen evidenciando 
enormes dificultades que afectan la calidad de vida de estos pueblos. En particular, 
los hechos de violencia, como asesinatos a personas líderes, desplazamientos 
y confinamientos afectaron de manera desproporcionada a estas comunidades, 
demostrando que en los territorios étnicos aún persisten las condiciones 
estructurales que buscan resolverse con la implementación integral del Acuerdo 
Final. 

Este segundo informe sobre el estado de la implementación del enfoque étnico 
del Acuerdo Final evidenció que se han alcanzado avances importantes. Sin 
embargo, todavía hay un camino significativo por recorrer, particularmente para el 
reconocimiento de los derechos de las comunidades y su participación efectiva a 
través de la consulta previa. Asimismo, persisten retos en la efectiva incorporación 
del enfoque étnico en compromisos relacionados con el acceso a tierras, los PDET, 
los PNIS, y en las garantías de seguridad y los derechos colectivos de las víctimas 
étnicas, entre otros. 

Si bien aún quedan 10 años para dar cumplimento al Acuerdo Final, estos cinco (5) 
primeros años de implementación evidencian que se requiere un mayor esfuerzo 
en materia de diálogo interinstitucional y recursos técnicos y financieros para dar 
cumplimiento a lo acordado. El Instituto Kroc espera que este informe proporcione 
elementos técnicos a partir de los cuales se puedan establecer diálogos que permitan 
impulsar y aumentar los niveles de implementación del enfoque étnico como parte 
integral del Acuerdo Final. 
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Notas al final
1 Dentro de estas 80 disposiciones se incluyen 13 disposiciones consignadas al Capítulo Étnico del 
Punto 6 del Acuerdo Final.

2 Iniciativa Barómetro, Matriz de Acuerdos de Paz, Instituto Kroc de Estudios Internacionales de 
Paz. “Informe especial del Instituto Kroc sobre el estado efectivo de la implementación del enfoque 
transversal étnico del Acuerdo Final de Paz de Colombia” (Universidad de Notre Dame, Notre Dame, 
IN y Bogotá́, Colombia, 2021).

3 Ibid.

4 Mesa de Conversaciones, Acuerdo Final para la terminación del conflicto y la construcción de una 
paz estable y duradera, (Bogotá, Colombia: Oficina del Alto Comisionado para la Paz, 2016), 209.

5 Iniciativa Barómetro, Matriz de Acuerdos de Paz, Instituto Kroc de Estudios Internaciona-
les de Paz. “Informe especial del Instituto Kroc sobre el estado efectivo de la implementación 
del enfoque transversal étnico del Acuerdo Final de Paz de Colombia” (Universidad de Notre 
Dame, Notre Dame, IN y Bogotá́, Colombia, 2021), https://peaceaccords.nd.edu/wp-content/
uploads/2021/01/200122-Final-Ethnic-Report-Spanish.pdf 

6 Mesa de Conversaciones, Acuerdo Final para la terminación del conflicto y la construcción de una 
paz estable y duradera, (Bogotá, Colombia: Oficina del Alto Comisionado para la Paz, 2016), 205.

7 Una de las disposiciones que ejemplifica este criterio es la siguiente: “Con el propósito de acercar 
la oferta de servicios de salud a las comunidades, en especial los grupos y personas en condicio-
nes de vulnerabilidad, fortalecer la infraestructura y la calidad de la red pública en las zonas rurales 
y mejorar la oportunidad y la pertinencia de la prestación del servicio, se creará e implementará el 
Plan Nacional de Salud Rural (... con) un enfoque diferencial y de género”. Mesa de Conversaciones, 
Acuerdo Final para la terminación del conflicto y la construcción de una paz estable y duradera, 
(Bogotá, Colombia: Oficina del Alto Comisionado para la Paz, 2016), 25.

8 Por ejemplo: “en el marco de la implementación del Sistema Integral de Verdad, Justicia, Repara-
ción y No Repetición, incluyendo la Jurisdicción Especial para la Paz, se crearán mecanismos para 
la articulación y coordinación con la Jurisdicción Especial Indígena según el mandato del artículo 
246 de la Constitución y cuando corresponda, con las autoridades ancestrales afrocolombianas”. 
Mesa de Conversaciones, Acuerdo Final para la terminación del conflicto y la construcción de una 
paz estable y duradera, (Bogotá, Colombia: Oficina del Alto Comisionado para la Paz, 2016), 208.

9 Para este caso se identificaron disposiciones como: “el Gobierno Nacional apoyará (…) el desarro-
llo de planes departamentales y locales para la alimentación y nutrición culturalmente apropiadas, 
con la participación activa de las comunidades, la sociedad, el Gobierno Nacional y los gobiernos 
departamentales y municipales, para articular en el territorio las medidas y establecer las metas”. 
Mesa de Conversaciones, Acuerdo Final para la terminación del conflicto y la construcción de una 
paz estable y duradera, (Bogotá, Colombia: Oficina del Alto Comisionado para la Paz, 2016), 33.
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10 Para este caso se identificaron disposiciones como: “Se creará en la Defensoría del Pueblo, 
de manera coordinada con el Gobierno Nacional y la Unidad Especial de Investigación, un nuevo 
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Desafíos y oportunidades para incorporar el enfoque étnico en la implementación territorial

La Iniciativa Barómetro es un programa derivado de 
la Matriz de Acuerdos de Paz (PAM, por sus siglas 

en inglés) del Instituto Kroc de Estudios 
Internacionales de Paz, de la Escuela Keough de 

Asuntos Globales en la Universidad de Notre Dame, 
en colaboración con el Secretariado Nacional de 

Pastoral Social Cáritas Colombiana. El Instituto Kroc 
ha acordado proporcionar apoyo técnico a la 

implementación de todo el Acuerdo firmado por el 
Gobierno de Colombia y las FARC-EP en 2016. El 
Instituto forma parte del Componente Internacional 

de Verificación (CIV) de la Comisión de Seguimiento, 
Impulso y Verificación de la Implementación del 

Acuerdo Final (CSIVI), mencionado en Sección 6.1 
del Acuerdo Final. Según el mandato otorgado por 
las partes firmantes, el apoyo técnico del Instituto 

Kroc se desarrolla con rigor metodológico y 
académico, y se apoya en la experiencia adquirida 
con la Matriz de Acuerdos de Paz, a través del cual 
se hace seguimiento a más de 34 acuerdos de paz 

alrededor del mundo.

Visite la Matriz de los Acuerdos de Paz en

peaceaccords.nd.edu/barometro
Visite el Instituto Kroc de Estudios Internactionales 

de Paz en

kroc.nd.edu

SEGUNDO INFORME ESPECIAL SOBRE 
EL ESTADO DE LA IMPLEMENTACIÓN DEL ENFOQUE 
ÉTNICO DEL ACUERDO FINAL DE PAZ EN COLOMBIA


