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LA CONSTRUCCION DE POLITICAS PUBLIpAS PARA LA PO'BLACION AFROCOLOMBIANA
ENTRE 2002-2007: UNA APROXIMACION DESDE EL ANALISIS DE LAS POLITICAS
PUBLICAS

RESUMEN

La enorme brecha entre un marco normativo favorable a los derechos de la poblacion
afrocolombiana y los logros limitados de las Politicas Publicas para Poblacién Afrocolombiana
(PPPA) de las ultimas dos décadas, es explorada desde el Modelo de Advocacy Coalitions (MAC).
La aplicacion de este modelo demostré que la configuracion y evolucion de las PPPA ha estado
determinada por la competencia y el relevo en el dominio de colaciones mixtas de actores que
representan diferentes sistemas de creencias sobre la forma de articular la poblacion
afrocolombiana al Estado nacional, a saber: (i) negacion funcional de la diversidad cultural (1851-
1991), (i) perspectiva autondémica que busca reconocimiento total de derechos étnicos (1991-
2002), (i) perspectiva integracionista que privilegia politicas publicas para integrar los
afrocolombianos al proyecto politico general del pais (2002-2010). En esta perspectiva, la enorme
brecha de implementacién puede explicarse, al menos parcialmente, por la interrupcién de la ruta
gue trazo la Constitucion de 1991 y la Ley 70 de 1993, cuyas condiciones institucionales fueron
sentadas mientras la colacion AUTONOMICA domino el subsistema. Esta interrupcion se relaciona
con: (i) impactos del conflicto armado sobre las condiciones y recursos para la accion politica, y (ii)
relevo en el dominio por parte de la colacion INTEGRACIONISTA, la cual ha impedido asignar los
recursos necesarios para continuar con las transformaciones estructurales que demanda el
reconocimiento de la diversidad cultural. Se finaliza con reflexiones sobre la potencialidad de los
movimientos sociales identitarios para dinamizar proyectos de sociedades diversos.

Palabras claves: Afrocolombianos, Politicas Publicas, Analisis Politicas Publicas, Modelo
Advocacy Coalitions

CONSTRUCTION OF PUBLIC POLICIES FOR AFRO-COLOMBIANS BETWEEN 2002-2007: AN
APPROACH FROM POLICY ANALYSIS

ABSTRACT

The huge gap between a regulatory framework favorable to the rights of Afro-Colombians and the
limited achievements of Public Policy for Afro-Colombian Population (PPAP) in the last two
decades, is explored from the Coalitions Advocacy Framework (AC). The application of this model
showed that the configuration and evolution of the PPAP has been determined by competition and
over in the domain of mixed actors coalitions representing different belief systems about how to
articulate Afro-Colombians to the national State, (i) functional denial of cultural diversity (1851-
1991), (ii) autonomic perspective that seeks full recognition of ethnic rights (1991-2002), (i)
integrationist perspective that favors public policies to integrate Afro-Colombians to the country's
overall policy (2002-2010). In this perspective, the huge implementation gap can be explained, at
least partially, by the interruption of the route that drew the 1991 Constitution and Law 70 of 1993,
whose institutional conditions were seated while the autonomic coalition dominated the subsystem.
This disruption is related to: (i) impacts of armed conflict on the conditions and resources for
political action, and (ii) relay in the domain by the integrationist coalition which has avoided
prevented allocate the resources necessary to continue the structural changes that are needed for
the recognition of cultural diversity. It concludes with insights on the potential of social identity
movements to promote multicultural societies projects.

Key words: Afro-Colombians, Public Policies, Policy Analysis, Advocacy Coalition Framework



Este trabajo investigativo se orient6 hacia el andlisis de la enorme brecha entre el “deber
ser” de los desarrollos normativos para la proteccién y promocion de los derechos de la
poblacion afrocolombiana y los resultados de las politicas publicas para poblacion
afrocolombiana (PPPA), que después de casi dos décadas ofrecen un balance deficiente:
no solamente se registran la misma situacion en términos del goce efectivo de derechos
sino que los impactos del conflicto armado han producido el desplazamiento de cerca de

un milléon de afrocolombianos.

Para aproximarse a este analisis se seleccioné el Andlisis de las Politicas Publicas (APP)
como marco de referencia general en razon de su especificidad y pertinencia para
explorar una problemética que precisamente exige una perspectiva centrada en el terreno
de las actuaciones del Estado, mas que en las prescripciones normativas; y por lo tanto
llama a examinar los procesos sociales, politicos y culturales que fundamentan la
escogencia que hace una sociedad y un Estado sobre los problemas objeto de politicas

publicas y la forma de enfrentarlos.

El modelo de Advocacy Coalitions (MAC) se adopt6 de entre los enfoques ofrecidos por el
APP. Dicho modelo se ubica dentro de las teorias mixtas que conciben las politicas
publicas como el resultado de interacciones horizontales entre Estado-Sociedad, mas que

como la imposicion vertical de alguno de estos dos actores.

Fundamentalmente, el MAC plantea que las politicas publicas orientadas a la
transformacién de un problema/realidad particular estan determinadas por un subsistema
politico especifico, conformado por al menos dos coaliciones que compiten por el dominio
para trasladar a las politicas publicas su sistema de creencias, el cual esta conformado en
forma jerarquica por tres niveles en relacién a la forma de concebir el problema y
transformarlo. EI MAC argumenta que los cambios mayores y secundarios en las politicas

publicas se generan por cambios en los sistemas de creencias dominantes en el



subsistema, que a su vez estan influenciados por factores externos (estables y dinamicos)
gue configuran los recursos y restricciones con que cuenta cada coalicion para buscar
imponer sus concepciones e intereses. Los cambios mayores ocurren por lo general en un
horizonte temporal minimo de 10 afios e implican una transformacion profunda en las

creencias nucleo de la politica.

Con la adopcion del MAC como marco de comprension, el trabajo formulo la siguiente
hipétesis: la configuracién de las PPPA ha estado determinada por la competencia de dos
coaliciones (Advocacy Coalitions) que representan dos concepciones sobre la forma de
articular la poblacion afrocolombiana al Estado nacional (Integracién vs. Autonomia). Los
cambios mayores en las PPPA se pueden explicar a partir del dominio que cada una de
estas coaliciones ha tenido en los diferentes momentos. A partir de 2002, y en relacion
directa con el cambio de gobierno, las PPPA han estado dominadas por una concepcion
gue privilegia la integracién sobre la autonomia, la cual ha sido adoptada como resultado

del dominio de la coalicién de actores que comparten dicha concepcién.

La metodologia utilizada para la aplicacion del MAC al problema de investigacién sigui6 la
misma estructura propuesta por el, a saber: construir una caracterizacion de las PPPA
como subsistema, con base en la identificacion de sus diferentes componentes:
fundamentalmente, las coaliciones cuyas actuaciones lo han ido dinamizado, asi como los
factores externos (estables y dinamicos) que han influido en los diferentes tipos de cambio

gue han tenido a lo largo del tiempo.

Partiendo de un ejercicio descriptivo de la evolucién de las PPPA en términos de sus
elementos normativos e institucionales, asi como del analisis de textos e informacion
primaria proveniente de la participacion directa en procesos organizativos

afrocolombianos, se realiz6 la caracterizacion y andlisis propuesto, llegando a comprobar



la validez de la hipétesis planteada. Entre los principales hallazgos y conclusiones para

respaldar ello se deben mencionar:

La verificacién de la existencia de un subsistema PPPA evidenciado en un conjunto
estable por méas de 10 afos de participantes publicos y privados que comparten el
reconocimiento de la diversidad cultural y los derechos de la poblacion

afrocolombiana como creencia nucleo profunda.

La identificacibn de tres sistemas de creencias/coaliciones en relacién con lo
afrocolombiano. (i) el primero de ellos negaba la diversidad cultural y permitié que
entre 1851-1991 se implementaran politicas publicas “ciegas” a los derechos étnicos,
(i) una coalicion AUTONOMICA que teniendo el reconocimiento total de los derechos
étnico-territoriales se consolidé con el reconocimiento constitucional de 1991 de la
diversidad cultural y su legitimacion a través de la Ley 70 de 1993; dominé el
subsistema hasta finales de la década de los 90, y (i) una coalicién
INTEGRACIONISTA, que aunque comparte el nacleo duro sobre el reconocimiento
de la diversidad, a nivel del nicleo y preferencias de la politica privilegia las PPPA
que buscan integrar a la poblacion afrocolombiana a las politicas publicas generales

del proyecto politico que se eligid a partir del gobierno entrante en 2002.

En términos del MAC, el subsistema PPPA ha experimentado dos cambios mayores:
de un periodo de Negacion Funcional (1851-1991) se pas6 a uno de Autonomia
Restringida (1991-2002) en razén de una transformacion en el nucleo duro asociado
al reconocimiento de la diversidad; y con el inicio del gobierno de 2002, se transita
hacia un periodo de Integracién Profundizada, en virtud de que la respectiva coalicion
entro a dominar con un nucleo de creencias y preferencias de politica diferente, que
por lo tanto adopta creencias secundarias que privilegian la integracidon sobre la

autonomia.



= Dentro de los factores externos que configuran los recursos y restricciones
disponibles para las coaliciones, el primer cambio se relaciona con cambios en
valores socioculturales traducidos a la estructura constitucional. ElI segundo cambio
(de lo autondmico a lo integracionista) se facilita por la coincidencia de cambios en la
coalicién de gobierno y los impactos del conflicto armado sobre las condiciones para

la accidn politica de las organizaciones y comunidades afrocolombianas.

= La coalicion AUOTONOMICA, sin embargo se mantiene como jugador, de manera
especial con la accién politica de las organizaciones de poblacién afrocolombiana

desplazada, y con el soporte brindado por el rol de la Corte Constitucional.

= La pregunta de investigacion en sus términos originales, a luz de estos andlisis podria
responderse con la siguiente tesis: la enorme brecha de implementacién ha estado
determinada, por lo menos parcialmente, por la interrupcién de la ruta que trazo la
Constitucion de 1991 y la Ley 70 de 1993, y cuyas condiciones de disefio y
adecuacion institucional fueron sentadas mientras la colacion AUTONOMICA domino
el subsistema. Dicha interrupcion se relaciona: (i) con los impactos del conflicto
armado sobre las condiciones y recursos para la accion politica, y (ii) con el relevo en
el dominio por parte de la colacién INTEGRACIONISTA, la cual ha impedido asignar
los recursos necesarios para hacer posible los transformaciones estructurales que

demanda la agenda de cambio propuesta por la Ley 70 de 1993.

La conclusiones del andlisis confirman la pertinencia del MAC para enriquecer la
comprensién sobre las PPPA y sus obstaculos y posibilidades; en especial si profundiza
en la aplicacién de tofos sus referentes conceptuales y metodolégicos. Con su aplicacion
a este problema/realidad particular se hizo evidente las posibilidades de enriquecerlo si se

revisa el peso que el modelo da a factores como la movilidad de las coaliciones, los



impactos de fenémenos como la violencia politica y las variaciones que se registran en

contextos politicos como el colombiano.

Finalmente, el ejercicio investigativo sugiere algunas reflexiones que confirman los
andlisis criticos sobre la pérdida de dominio del Estado sobre las dinamicas politicas y
sociales, dando paso a interacciones Estado-Sociedad Civil en las que los movimientos
sociales en clave identitaria adquieren mayor centralidad para presionar hacia proyectos

de sociedad diversos.
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INTRODUCCION

“Estamos cansados de saquen nuevas leyes, decretos, sentencias y la situacion que vivimos
sea la misma o peor. Si tan solo se hiciera cumplir con lo que dijo la Ley 387, con eso
tendriamos. Es mas, si el gobierno hubiera hecho respetar lo que quedo en la Ley 70, no
tendriamos que habernos desplazado. También estamos cansados de que la Corte
Constitucional haga sentencias que reconocen nuestra problemética y de Ordenes al

gobierno, pero este sigue sin cumplir. Por favor, no mas leyes... simplemente hagan algo

yaul

El balance de la implementacion de las Politicas Publicas para la Poblacién
Afrocolombiana (PPPA) registra a la fecha un saldo en rojo a pesar de los procesos y

recursos institucionales que para ellas se han destinado durante las Ultimas dos décadas.

Han transcurrido casi 20 afios desde que Colombia reconocié constitucionalmente la
diversidad cultural de la nacién y 17 afios de expedida la Ley 70 de 1993 con la que se
prescribié un conjunto derechos especificos para la poblacién afrocolombiana. A lo largo

"2 ha estado incorporado a los respectivos Planes

de cuatro gobiernos “lo afrocolombiano
Nacionales de Desarrollo, se han expedido decretos reglamentarios, se han formulado
varios Documentos Conpes, se han adoptado adecuaciones institucionales especificas y

se han ejecutado diversos programas y proyectos especificos.

La efectividad de las PPPA en términos estructurales, a pesar de contar con avances en
el reconocimiento parcial de algunos derechos, para una gran mayoria de este grupo

poblacional continGia registrando los mas altos indices de exclusién socioeconémica y

! Testimonio lider afrocolombiano participante en taller organizado por AFRODES. Citado en AFRODES (2010). DEL
DICHO AL HECHO HAY MUCHO TRECHO. Andlisis de Marcos Normativos y Politicas Publicas para Poblacién
Afrocolombiana en Situaciones de Desplazamiento Forzado o Confinamiento

2 El termino lo “afrocolombiano” se adoptara en este trabajo para hacer referencia al conjunto de denominaciones que
desde diferentes lugares (comunidades, organizaciones, academia, textos normativos) se usan para afirmar la existencia de
una identidad que tiene como referente la conexion con el proceso de descendencia cultural que viene desde los esclavos
africanos traidos a Colombia. Al respecto, entre las denominaciones méas comunes esta: comunidades negras, palenqueros,
raizales y renacientes. Se opta por la denominacién “afrocolombiano” por considerala aquella que resulta mas comprensiva
para los propositos de este trabajo. Con ello en ningln momento se esta negando la existencia de un proceso identitario
aun en construccién y que es objeto de debate imporante, pero que que ese trabajo no aborda.

1



aproximadamente un millon de afrocolombianos/afrocolombianas han sido victimas del

desplazamiento forzado (AFRODES 2008, 2009, 2010)

Este trabajo investigativo se dirigi6 hacia el andlisis de esta paradoja, a saber: una

normatividad adecuada sin correspondencia con logros efectivos de las acciones

gubernamentales. Este problema (brecha de implementacién) no es exclusivo de las

PPPA; sin embargo, en éstas registra niveles superlativos que ponen en duda el status de

lo afrocolombiano como objeto de politica publica mas alla de su prescripcion normativa.

Entre las interrogantes que este trabajo plante6 inicialmente frente a este problema

estuvieron::

¢, Como se han definido e implementado las PPPA?

¢Han sido la respuesta del Estado colombiano para concretar el horizonte de

multiculturalidad que prescribié la Constitucion de 1991?

¢Han sido el logro del movimiento social afrocolombiano que logré canalizar las

demandas de las comunidades afrocolombianas?

¢Ha sido la respuesta a influencias externas internacionales que han presionado su

implementacion por intereses econdémicos estratégicos en el Pacifico colombiano?

¢Han sido fruto de la movilizacién de la sociedad colombiana que viene aumentando

su sensibilidad frente la exclusion de la poblacion afrocolombiana y sus territorios?

¢Han sido el resultado de una actividad institucional constante que se ha apropiado

de las prescripciones normativas sobre lo afrocolombiano?

¢Han sido el resultado de la jurisprudencia que la Corte Constitucional ha expedido a

partir del reconocimiento constitucional sobre la multiculturalidad?



Todas las anteriores interrelacionadas entre si, funcionando como subsistema que hace
parte del sistema politica macro (nacional y global), configuraron la hipétesis centrales

inicial de este proyecto.

Ya en su disefio investigativo, el trabajo adopt6é el Andlisis de Politicas Publica (APP)
como marco de referencia general, y dentro de esta, el Modelo de Advocacy Coalitions

(MAC) como enfoque particular.

La eleccion del APP se correspondié precisamente con la perspectiva de andlisis que
configura este campo de estudio dentro de la ciencia politica, a saber: analisis del Estado
en accioén, lo cual implica centrarse en las actuaciones concretas que los gobiernos
desarrollan para hacer efectivo lo prescrito en las normas. En otras palabras, las politicas
publicas se estan entendiendo como variable dependiente de las interacciones entre
Estado-Sociedad en funcién de negociar la ejecucion efectiva de los recursos publicos. De
ahi que como lo indica Roth (2002), “el andlisis de las politicas publicas tiene como
objetivo principal la identificacion concreta de los actores que intervienen en un proceso
de definicién, de decision y de implementacién de una politica, y asi mismo busca poner a

la luz las posiciones, intereses y objetivos de esos actores.”

Esta perspectiva tiene correspondencia con el problema formulado: mas que una
valoracién sobre las normas que el Estado colombiano ha producido para reconocer y
garantizar los derechos de la poblacién afrocolombiana, a todas luces favorables, se
trataba de analizar el sistema de relaciones y dindmicas que han configurado las PPPA
durante los ultimos 17 afios, y a través de las cuales no se ha logrado el reconocimiento

pleno de los derechos acordados.

Entre las opciones disponibles en el APP se escogi6é el MAC, que se ubica dentro de

espectro de aproximaciones teoricas identificables como teorias mixtas en tanto analizan



la politicas publicas como el resultado de una interaccién horizontal entre Estado y

Sociedad, y no como el dominio vertical de alguno estos dos actores.

Con base en estos marcos, el trabajo investigativo buscaba explorar la siguiente hipotesis:
la configuracion de las PPPA ha estado determinada por la competencia de dos
coaliciones® (Advocacy Coalitions) que representan dos concepciones sobre la forma de
articular la poblacion afrocolombiana al Estado nacional (Integracion vs. Autonomia). Los
cambios mayores en las PPPA se pueden explicar a partir del dominio que cada una de
estas coaliciones ha tenido en los diferentes momentos. A partir de 2002, y en relacion
directa con el cambio de gobierno, las PPPA han estado dominadas por una concepcion
gue privilegia la integracién sobre la autonomia, la cual ha sido adoptada como resultado

del dominio de la coalicién de actores que comparten dicha concepcién.

La delimitacion temporal de la formulacion original (2002-2007) fue modificada por una
perspectiva de mas largo plazo (1851-2010) en razdon de los analisis que se fueron
construyendo. Si bien se mantuvo un énfasis en el analisis del periodo acotado
inicialmente, hubo necesidad de ampliar el mismo como condicién necesaria para explorar

la hipétesis en los términos planteados por el marco de comprension adoptado.

Metodolégicamente, el trabajo se orientd siguiendo la estructura que configura el MAC, a
saber: la construccion de una caracterizacion de las PPPA como subsistema lo que
implicaba recolectar y analizar informacion relevante para cada una de las variables

contempladas por el modelo.

La presentacién de los resultados del trabajo en este documento se ha organizado con la

siguiente estructura:

Se usara el termino simplificado de “coaliciones” en lugar de la traduccién textual de “coaliciones de militancia” u otros
conceptos como “comunidad politica”, para facilitar la lectura de los andlisis realizados.



En el primer capitulo (Marco de Comprensidn) se recogen algunos antecedentes sobre el
estudio de lo afrocolombiano en general, y en relaciéon con la temética de politicas
publicas en particular; y se presentan los referentes conceptuales para comprender el
marco de analisis y modelo escogido. Termina con la descripcion de la aproximacion

metodoldgica desarrollada en correspondencia con el marco de comprension adoptado.

El segundo capitulo presenta los resultados de los Analisis desarrollados. Se organiza en
dos partes: (i) una de caracter descriptivo que se orienta a ofrecer los elementos minimos
para entender la realidad afrocolombiana y los desarrollos normativos que han
fundamentado las PPPA, vy (ii) otra que siguiendo la estructura del MAC desarrolla los

analisis con los que se contrasta la hipétesis de trabajo.

El tercer capitulo de Conclusiones plantea una lectura integral de los analisis logrados y
un balance final sobre la validez de la hipétesis. Adicionalmente se plantean algunas
consideraciones en torno a la capacidad del MAC como herramienta analitica, asi como
sobre reflexiones suscitadas por el trabajo en relacion con el andlisis de las relaciones

Estado-Sociedad Civil.

Como Anexo se incluye un cuadro que sistematiza la evolucién de hitos normativos,

institucionales y sociales que han ido configurando las PPPA.



1. MARCO DE COMPRENSION

La paradoja que registran las PPPA —un alto desarrollo normativo sin correspondencia
con politicas publicas efectivas — configura un objeto de investigacion al cual podemos
aproximarnos desde perspectivas muy diversas. La seleccion que hace este trabajo de un
modelo especifico dentro del APP, demandé la adopcién de un conjunto de concepciones

y conceptos especificos que configuran su marco de comprension.

Para lograr entender dicho marco de comprension se requiere tener una valoracion critica
sobre las perspectivas que otros trabajos han desarrollado para aproximarse a las PPPA
y una compresion sobre algunos elementos constitutivos del APP y los conceptos

especificos que configuran el modelo adoptado (MAC).

1.1 Antecedentes de aproximacion a las PPPA

Los trabajos investigativos sobre las PPPA desde la perspectiva de APP puede valorarse
como una linea de analisis de desarrollo reciente dentro del campo de los estudios sobre
“lo afrocolombiano”, que a su vez constituye un objeto de indagacién relativamente nuevo
dentro de las ciencias sociales en el pais; que sin embargo ha producido durante las

dltimas tres décadas un volumen significativo de trabajos®.

Ahora bien, antes de que lo afrocolombiano se consolidara como objeto de investigacion
dentro de las ciencias sociales, desde los campos de la literatura, el periodismo y la
politica, un grupo de afrocolombianos en sus trayectorias publicas contribuyeron desde el
siglo XIX y durante la primera mitad del siglo XX, a visibilizar y reivindicar la presencia y

contribucion de este grupo humano en Colombia. Entre ellos debe mencionarse:

* Entre otras deben destacarse: Agudelo (2001, 2005), Pardo (2003), Pardo y Alvarez (2001), Pardo, Mosquera y Ramirez
(2004), Mosquera, Pardo y Hoffmann (2002), Mosquera y Barcelos (2007), Escobar y Pedrosa (1996), Ministerio de Cultura
(2003), Restrepo y Rojas (2004), Cunin (2003), Urrea y Hurtado (2001) y CEPAC (2003).
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Candelario Obeso, Luis Antonio Robles, Jorge Artel, Diego Luis Cordoba, Adan Arriaga
Andrade, Helcias Martan Gongora, Migel Caicedo, Arnoldo Palacios, Sofonias Yascub, y

Manuel Zapata Olivella (Rovira 'y Cordoba, 2000)

Aungue al interior de las ciencias sociales colombianas se debe reconocer la existencia
de esfuerzos pioneros en el tratamiento de cuestion afrocolombianas, como es el caso de
los trabajos de Rogerio Veladsquez, es solamente a partir de la década de los 70s que
dentro del marco de las ciencias sociales se comienzan a realizar trabajos sistematicos,

los cuales se orientaron desde una perspectiva antropologica.

En el desarrollo de esta aproximacién debe resaltarse fundamentalmente el trabajo de
Nina Friedemann y Jaime Arocha (Friedemmann y Arocha, 1986), quienes realizaron
numerosas investigaciones y publicaciones con las que lograron “visibilizar” las diversas
dimensiones de la cultura afrocolombiana. Se destacan aqui en razén del nivel de difusion

gue tuvieron sus trabajos dentro del movimiento social afrocolombiano.

Pero igualmente aun con anterioridad a ellos hubo otros pioneros desde las ciencias
sociales; Restrepo (2004) presenta una panordmica al respecto, en la que ademas ofrece
una tipificacion muy comprensiva sobre las lineas de investigacion que se han
desarrollado, a saber: continuidad Africa-America, movilidad poblacional, esclavizacién y
resistencia, estrategias econdémicas, “familia, parentesco y organizacién social”,
blanqueamiento y marginalidad, discriminacion y diferencia, relaciones interétnicas,
“identidades, politicas de la etnicidad y movimiento organizativo”, antropologia de la
modernidad, violencia, derechos humanos y desplazamiento forzado, “historias locales y

etnografia del conocimiento local, oraliteratura”.

Para una descripcién comprensiva de lo afrocolombiano como objeto de estudio dentro de las ciencias sociales
colombianas puede consultarse: Restrepo (2004) Hacia los estudios de las Colombias negras.



Pero la consolidacién de lo afrocolombiano como objeto de investigacién académica
definitivamente se registra asociado a los procesos politicos que llevaron precisamente al
surgimiento de lo afrocolombiano como realidad politico a partir de las transformaciones
institucionales derivadas de la Constitucion Politica de 1991. Es lo que Restrepo (2004)
confirma cuando resalta que la “identidad étnica, politicas de la etnicidad y movimiento
organizativo se ha configurado como la mas febril linea en los estudios de las Colombias

negras durante los ultimos afios”.

Desde inicios de la década de los 90s hasta el dia de hoy, se mantiene una fértil
produccién de estudios afrocolombianos desde la perspectiva cultural, a la que suman ya

trabajos que claramente dirigen su atencion hacia la dimensién politica.

En esta perspectiva politica, la mayoria de temas analizados giran alrededor de un eje
ordenador sobre el que se desarrollan miltiples aproximaciones, a saber: las dinamicas
sociales, politicas y culturales que condujeron al reconocimiento de la diversidad cultural
en la Constitucion de 1991 y a la posterior formulacién y reglamentaciéon de la Ley 70 de

1993.

Finalmente, debe destacarse la centralidad que ha ganado el analisis de las dindmicas e
impactos del conflicto armado sobre las diversas dimensiones de la vida comunitaria y

politica de la poblacién afrocolombiana.

Ahora bien, aunque la dimension politica definitivamente ha adquirido una atencion
importante, comparativamente son pocos los trabajos que se dirigen a explorar la
evolucién de las politicas publicas para poblacién afrocolombiana desde una perspectiva
analitica propia de del campo del Analisis de las Politicas Publicas. Trabajos asimilables a

esta aproximacion (Agudelo, 2005 — Pardo, 2001, 2003) precisamente ofrecen una gran
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riqueza para entender la emergencia de lo afrocolombiano como sujeto politico, asi como
las dindmicas que se dieron hasta finales de la década de los 90s cuando las violencias

convirtieron a las comunidades afrocolombianas en botin de guerra.

Pareceria entonces pertinente, ademas de profundizar en la lectura en clave de “andlisis
de politica publica” avanzar en el analisis y reflexién sobre lo que ha ocurrido en la Gltima

década. Este es horizonte hacia el que se dirige este trabajo investigativo.

1.2 El APP: referentes de aproximacién a las PPPA

SPor qué la escogencia del Andlisis de Politicas Publicas (APP) como marco de
aproximacion general al analisis de las PPPA? Fundamentalmente porque el APPP ofrece
una marco de analisis que permite explorar los procesos de configuracién de las PPPA a
partir una perspectiva particular de la dindmica politica desde la que es factible considerar
sus multiples dimensiones; una perspectiva requerida para lograr comprender la paradoja
gue plantea el problema de investigacién, y que no es posible de descifrar si se adoptan
marcos que reducen los analisis a una sola dimensién. Como podria ser el andlisis
exclusivo de los desarrollos normativos del cual emergeria una valoracion que indicaria
gue Colombia es el pais mas exitoso del mundo en materia de politicas publicas para
poblacion afro descendiente. ¢Ahora bien, cuales son las concepciones y conceptos
propios del APP que son necesarios considerar para desarrollar la perspectiva que se

propone?

El APP, como lo destacan diversos autores, se orienta a la exploracién del Estado en

accion®; dirige la mirada hacia sus procesos y resultados concretos, mas que pararse

® Otra fuente de aclaracién de esta perspectiva se deriva de la revision de los términos linguisticos que en el idioma inglés
se tienen para el término politica: “Primero, la politica concebido como el ambito del gobierno de las sociedades humanas,
polity en ingles. Segundo, la politica como la actividad de organizacion y lucha por el control del poder, politics en ingles. Y,
finalmente, la politica como designacion de los propdsitos y programas de las autoridades publicas, policy en ingles.
Claramente, nuestro propdsito (el APP) tiene que ver con esta Ultima acepcion.” (Roth, 2002)
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simple y exclusivamente en las formulaciones de politica general y las prescripciones
normativas alcanzadas. Sin desconocer el significado y pertinencia del “nivel discursivo”
como elemento configurador de las PPPA, la perspectiva del APP nos llama la atencion
para examinar las relaciones entre Estado-Sociedad-Movimiento Social Afrocolombiano,

en el terreno de las actuaciones.

Un mejor entendimiento de esta perspectiva se obtiene al recordar los origenes de la
APP. El surgimiento del APP dentro de las Ciencias Politicas representé un cambio en la
perspectiva para pensar en e investigar sobre el Estado, en lo cual necesariamente estan
implicadas las concepciones profundas que se tienen sobre el Estado y Sociedad y sus
relaciones. Dicho cambio, segln el analisis comprensivo de Roth (2002), emergié dentro
del contexto de reflexiébn acerca del “creciente intervencionismo del estado en muchos
aspectos de la vida social de nuestras sociedades”, y fundamentalmente implicé un

“desplazamiento”’

en las preguntas centrales de la Ciencia Politica:

En lugar de centrar su Estudio en el Estado, el analisis de las politicas publicas desplaza el centro de
interés hacia la actividad concreta del Estado, la cual es considerada como una variable independiente y
asi volcar la pregunta de esta forma: ¢tienen importancia las politicas publicas? o ¢de qué modo las
politicas publicas determinan la politica, las instituciones y el Estado? (...) En otros términos, el analisis

de las politicas publicas tiene como objetivo principal la identificacién concreta de los actores que

intervienen en un proceso de definicion, de decisién y de implementacién de una politica, y asi mismo

busca poner a la luz las posiciones, intereses y objetivos de esos actores.(...) El andlisis de las politicas

publicas se realiza a partir de una metodologia de investigacion aplicada al qué y al como hacer del
Estado, y desplaza el punto de observacion hacia el lado de sus “productos” o outcomes. En pocas
palabras, se concibe como la ciencia del Estado en accién o, mas precisamente, como una metodologia
de investigacion aplicada al andlisis de la actividad concreta de las autoridades publicas.”

Ahora bien, en correspondencia con estos referentes fundamentales, este trabajo asumié

la definicion general sobre “politicas publicas” propuesta por Roth (2002), la cual

T «gl analisis de las politicas publicas no es una nueva teoria sobre el Estado, la sociedad o la politica. Mas que una nueva
teoria, se trata de un desplazamiento del angulo de andlisis o del punto de observacion; por tanto, los enfoques tedricos
utilizados por los estudiosos de las politicas publicas reflejan el mundo teérico a disposicion de todo cientifico social.” (Roth,
2002)
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condensa elementos comunes centrales de un conjunto de definiciones significativas que

se han formulado. Dicha definicién es:

“...una politica publica designa la existencia de un conjunto conformado por uno o varios
objetivos colectivos considerados necesarios o deseables y por medios y acciones que son
tratados, por lo menos parcialmente, por una institucion u organizacion gubernamental con
la finalidad de orientar el comportamiento de actores individuales o colectivos para modificar

una situacion percibida como insatisfactoria o problemética.”

Esta definicion tiene correspondencia con concepciones y supuestos particulares. Entre

otros:

Las PP no son espontaneas, es decir, el caracter de construccién social o producto
cultural que tienen las politicas publicas. Es lo que algunos autores (Muller y Surell, 1998
citados por Roth, 2002) indican cuando enfatizan en que “la politica publica no existe
“naturalmente” en la realidad, sino que se trata a la vez de una construccién social y de

un objeto de investigacion”.

La configuracién de un PP es un proceso conflictivo: el caracter cultural de las politicas
publicas, en cuanto a realidad social, es especialmente evidente al aproximarse cualquier
politica “nueva” como son las PPPA. A diferencia de campos como la salud, la educacion,
la economia... ante los cuales el conjunto de la sociedad registra niveles bajos de disenso
en cuanto a la pertinencia/obligatoriedad para que el Estado desarrollo politicas publicas
al respecto, la propuesta de considerar “lo afrocolombiano” como objeto de politica publica
sigue configurando un asunto sujeto a la controversia. La existencia formal de las PPPA

no significa su aceptacion generalizada y estatica: sigue siendo un proceso conflictivo.
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El reconocimiento de estas dindmicas conflictivas es puesto en evidencia dentro del APP
con conceptos como déficit de implementacion(implementation gap®)., que precisamente

hace referencia a la brecha en las normas y los logros efectivos.

Ahora bien, el APP como disciplina no es homogénea ni configura en si misma una
ciencia con paradigmas propios. Existe una variedad de enfoques, con sus respectivos
conceptos y metodologias, que se corresponden con diferentes formas de entender el
Estado, la sociedad y el cambio social’. La diversidad de enfoques al interior del APP
puede caracterizarse desde diferentes perspectivas y criterios. En el nivel mas
comprensivo, siguiendo a Roth (2002), esta diversidad tedrica se corresponde con los
marcos de referencia general que se registran en la ciencia politica a la hora de analizar el
Estado y la Sociedad. De ahi, que los diferentes enfoques tedricos sobre las politicas
publicas puedan ubicarse en “tres grandes posturas teoricas (...): las teorias centradas en

la sociedad, las que se centran en el Estado y las teorias mixtas o intermedias”.

Las diferencias entre estas posturas se refieren a la asignacion de la variable
independiente del cambio social: en las teorias centradas en la sociedad, estd se asume
como la determinante de las politicas publicas, mientras que en las centradas en el
Estado, éste seria quien juega como factor determinante. Las dos posturas representan
una concepcion vertical a la hora de aproximarse al APP. La postura de las teorias mixtas
se ubica en una posicién intermedia horizontal, permitiendo entender las politicas publicas

como resultado de la interaccién entre Estado y sociedad.

“En este tercer grupo se ubican posturas y opciones tedricas y politicas muy
variadas como el neo corporativismo, el neo institucionalismo, el analisis de redes

y la teoria de la accién entre otras. Estos enfoques intentan tomar en

84 a incapacidad del “Estado” tanto para implementarse como para ejecutar eficazmente sus politicas contribuye todavia
mas a su ilegitimidad y a situarse como exterior —o mejor como intruso- a la sociedad que pretende regular.” (Roth, 2002)
Para una descripcion y analisis comprensivo de esta diversidad de enfoques, véase Roth (2002, 2007), Vargas y otros

(2007) y Sabatier (2007).
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consideracion, con todas las distinciones y variaciones que existen al interior de
ellos, tanto factores internos (stated-centered) como exteriores (society-centered)
en su explicacion de la accion publica y de las politicas publicas. Se trata
también, en cierta forma, de sustituir la busqueda de las relaciones causales
univocas para tratar de aprehender la sociedad como un tejido de relaciones mas
complejas, de interrelaciones mas que de relaciones, de interdependencia mas
gue de dependencia. Es una consecuencia de la tendencia contemporanea de
considerar las interacciones entre sociedad y Estado mas en sus dimensiones
horizontales (el uno y el otro son socios) que verticales (el uno domina al otro o
viceversa) y de sefialar la interpenetracién creciente entre las esferas publicas y
privada.” (Roth, 2002)

El caracter dinamico y conflictivo que registran las PPPPA, una perspectiva que se
corresponde con la definicion de Politica Publica asumida en este proyecto, se ve
reflejado en un marco de analisis como el expresado por las teorias mixtas. De hecho,
una de las dificultades que encuentran los andlisis y actuaciones, tanto del Estado como
del movimiento social afrocolombiano frente a las PPPA, tal vez tenga que ver con la
adopcion de enfoques verticales que impiden comprender el caracter dinamico de las

PPPA.

1.3 El Modelo de Advocacy Coalitions

El modelo particular que se ha seleccionado como marco de andlisis de este proyecto es
el denominado Modelo de Advocacy Coalitions (MAC), el cual se inscribe en el marco de

analisis propuesto por las teorias mixtas.

La especificidad y “virtud” del Modelo del Advocacy Coalitions (MAC) como enfoque
ubicado dentro de las teorias mixtas, tiene que ver con la combinacion, dentro un mismo
esquema comprensivo, de todas aquellas variables, actores y contextos que estan
implicados en las PPPA, y de esta manera permite explorar la hipétesis planteada sobre

el caracter dindmico que se ha enfatizado.
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De hecho, desde sus mismos origenes, estructurados alrededor de la preocupacion por el
rol de la informacion en la configuracién de las politicas publicas, el MAC se orientaba a
tratar con problemas que involucran conflictos substanciales de objetivos, disputas
técnicas importantes y multiples actores de diferentes niveles gubernamentales. (Sabatier,

2007)

Formulado inicialmente en 1988 (Sabatier y Jenkins-Smith, 1988 citado por Sabatier,
2007), ha sido aplicado en mas de 100 investigaciones en todo el mundo® y ha ido
siendo revisado, proceso en el que se han ido introduciendo modificaciones pero
conservado inalterados sus fundamentos basicos. En su Ultima versién publicada

(Sabatier, 2007), el modelo se representa graficamente de la siguiente manera:

Y para el contexto colombiano, Roth (2002), utiliz6 el MAC para realizar un analisis de los cambios en las politicas publicas
del sector ambiental.
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FIGURA 1.1

Representacion Grafica del Modelo Advocacy Coalitions

El Modelo de Advocay Coalitions
Grado de Subsistema de la Politica
consenso
necesario para un )
Parametros con Estabilidad cambio de politica Mediadores de
Relativa mayor.. Coaliciéon A Politica Coalicién B
1. Atributos basicos del problema. a. Creencias sobre la politica a. Creencias sobre la politica
2. Distribucién basica de recursos b. Recursos b. Recursos
naturales.
y A A
3. Valores socioculturales
fundamentales y estructura social.
4. Estructura constitucional basica Restricciones Estrategia AL Estrategia A1
(reglas)
\ v /
y Decisiones de
R Autoridades Gubernamentales
Recursos
v
- Reglas Institucionales, Asignacién de Recursos y
Eventos externos (Sistema) de los Nombramientos.
1. Cambios en condiciones
socioeconémicas.
2. Cambios en opinién publica. > Actores del
3. Cambios en coalicion de gobierno Resultados de la Politica
sistémico.
4. Decisiones dg politica e impactos Subsistema..
de otros subsistemas.
«— . —_—
Y Impactos de la Politica
Fuente: Sabatier (2007).

Como los sugiere la representacion gréfica, el MAC es una aproximacion que ofrece un
marco de andlisis que pone en relacion de interdependencia diferentes elementos
(actores, factores y subsistema) y procesos implicados en una politica publica. De

entrada habria que destacar varios elementos centrales:
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» La idea de subsistema politico que da a entender y ubica a la politica publica en
relacién con el resto del sistema politico y como una “entidad” con una dindmica
interna que implica multiples actores.

» La idea de “advocacy coalitions”, asimilable al concepto de comunidad politica®, que
sugiere la existencia de un conjunto de actores que comparte una representacion y
unos valores.

» Las mdltiples influencias externas (estables y dindmicas) que gravitan sobre el
subsistema de politica.

= Los procesos de retroalimentacidbn que operan en forma permanente entre los

diferentes componentes de la politica publica.

Teniendo como punto de referencia estos elementos centrales, se resefian a continuacion
las principales ideas y conceptos que estructuran la légica del modelo para aproximarse al
analisis de politicas publicas. Para ello, se presenta la sintesis comprensiva ofrecida por

Roth (2007):

El marco de andlisis inicial se basa en cinco premisas. Uno, las teorias sobre proceso o cambio de
politica deben ser capaces de tener mejor en cuenta la informacion relativa a los problemas. Dos, es
necesario ver los procesos de politica en una perspectiva temporal de larga duracion (unos diez afios o
mas). Tres, la unidad de andlisis no puede limitarse a la estructura gubernamental, sino a un
“subsistema de politica”. Este subsistema, como parte del sistema politico, estd compuesto por una
variedad de actores, publicos y privados, que estan activamente implicados o interesados en un
problema de politica o en una controversia. Cuatro, al interior del subsistema, es preciso incluir también
tanto actores como periodistas, investigadores y analistas de politicas por el papel que juegan estos en
la difusion de ideas como a actores de todos los niveles gubernamentales activos en el proceso de
formulacion e implementacion. Finalmente, la Ultima premisa consiste en considerar que las politicas
publicas incorporan teorias implicitas sobre la manera de alcanzar objetivos. Estas teorias pueden ser
entendidas como sistemas de creencias, que incluyen valores prioritarios, percepciones de relaciones
causales y de la importancia del problema, y apreciaciones en cuanto a la eficacia de los instrumentos
de politica utilizados, que son incorporados por los miembros de colaciones de actores “militantes” o
coaliciones de “causa” (las advocacy coalitions-AC). La posibilidad de introducir tanto elementos

subjetivos, como las creencias y los valores, como elementos mas objetivos relativos al contexto y a los

! “sabatier (1988) define una comunidad politica como “el conjunto de actores, personas provenientes de varias
organizaciones tanto publicas como privadas (...) que comparten una serie de valores y de creencias acerca de algin
problema y que se coordinan en su actividad y en el tiempo para alcanzar sus objetivos”. Estas comunidades de politica
estan en la base de las coaliciones de “militantes (advocacy coalitions).” (Roth, 2007)
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intereses de los actores en un Unico esquema-guia, ofrece asi la perspectiva de seguir a través del
tiempo la influencia sobre la politica publica de varios elementos: actores, contextos, ideas, informacion,

cambios tecnolégicos.”

La aplicacion del MAC al presente proyecto demanda una comprension profunda de
algunos de los conceptos enunciados. Siguiendo la Ultima version que presenta Sabatier

(2007), a continuacion se presentan:

Un primer elemento que debe entenderse se refiere a un supuesto basico: dada la
complejidad de la construccién de politicas publicas en las sociedades modernas, los
participantes en el proceso debe especializarse si quieren logar alguna incidencia. Y dicha
especializacion tiene lugar al interior de subsistemas politicos: en cierta manera, estos
subsistemas pueden definirse como conjuntos de participantes que se consideran a si
mismos como una comunidad semi-autbnoma que comparte una experticia en un dominio
de politica publica y ha buscado influir las politicas publicas en ese dominio por un

periodo extenso

El conjunto de participantes en los subsistemas no solamente incluye a aquellos del
tradicional “triangulo de hierro” (legisladores, funcionarios publicos y grupos de interés),
sino a otros actores que en forma permanente intervienen sobre el subsistema de politica
publica en cuestion (académicos, jueces, periodistas) que también se han especializado

en el problema especifico)

Sistema de creencias: de acuerdo con Sabatier (2007), los sistemas de creencias de los
participantes en una politica publica, se constituyen en la variable independiente
fundamental para construir una comprension sobre el funcionamiento de la misma. El
supuesto fundamental que sustenta esta tesis es que los actores se relacionan con el
mundo a través de un conjunto de filtros preceptlales compuestos por creencias pre-

existentes que son dificiles de alterar; de ahi, que los actores de diferentes coaliciones
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probablemente perciban la misma informacion de diferentes formas, llevando a la
desconfianza entre ellos. De otra parte, cada coalicion buscara traducir e imponer su

sistema de creencias a las politicas publicas concretas.
Dicho sistema de creencias se configura como una estructura jerarquica de tres niveles:

= Nivel | - Creencias Nucleo Profundas: este primer nivel hace referencia a creencias
que cubren la mayoria de subsistemas. Contienen: (i) supuestos normativos
ontolégicos muy generales sobre la naturaleza humana, (ii) la prioridad relativa del
bienestar de diferentes grupos, (iii) el rol apropiado del gobierno vs. el mercado en

general, (iv) quién debe participar en las decisiones gubernamentales

= Nivel Il - Creencias nucleo de la politica publica: se trata de un conjunto de
creencias que son aplicaciones de las creencias nucleo profundas y se extienden a
lo largo de todo un subsistema de politica publica. Es en la caracterizacién de este
segundo tipo de creencias que se hace factible la identificacién de las diferentes
coaliciones; hay once posibles componentes referidas a este tipo de creencias.
Adicionalmente, Sabatier (2007) plantea que a este nivel, en el interior de un
subsistema se pueden registrar debates fuertes entre coaliciones que se
corresponden con preferencias divergentes, a las cuales denomina preferencias de
politica publica (policy core policy preferences). Se trata de “Creencias normativas
gque proyectan una imagen de como debe ser un subsistema politico; proporciona la
vision que guia las conductas estratégicas de la coalicion y ayuda a unir aliados y

dividir oponentes”.

= Nivel lll — Creencias secundarias: son de alcance limitado dentro del subsistema y
se dirigen hacia elementos especificos como: reglas detalladas, aplicaciones

presupuestales, las causas de los problemas en espacios especificos, criterios de
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participacion publica, etc. Por su alcance limitado en comparacién con las creencias
nicleo de la politica publica, su transformacion demanda menos evidencia y
argumentacion entre los participantes del subsistema, haciéndolas menos dificil de

transformar”.

Ahora bien, segun Sabatier (2007), los cambios en un subsistema politico ocurren

primordialmente por el cambio en el sistema de creencias que domina dicho subsistema

como consecuencia de un relevo en la coalicibn dominante. Sin embargo, debe tenerse

en cuenta que esta dinamica de cambio esa influenciada por factores externos al

subsistema mismo, los cuales determinan los recursos y restricciones con que cuenta las

coaliciones para tratar de imponer su sistema de creencias:

El primer conjunto de factores externos al subsistema que plantea el MAC se
denominan parametros de estabilidad relativa, los cuales rara vez se transforman
en el espacio de una década. Sin embargo, son criticos en tanto establecen los
recursos Yy restricciones dentro de los cuales pueden operar los actores del

subsistema

El segundo conjunto de factores que inciden sobre el subsistema son los factores
externos dindmicos como cambios en la dimension socioecondmica, en la coalicion
de gobierno, en las decisiones de otros subsistemas y en la opinién publica. Estos
cambios resultan criticos para un cambio “mayor” de politica; de hecho, como lo
sefala Sabatier (2007): el cambio en uno de estos factores es requisito para el

cambio mayor de politica”.

En su dltima versién revisada (Sabatier, 2007), el MAC introduce y/o explicita contenidos

del

modelo original que enriguecen su poder explicativo en tanto ofrecen el

reconocimiento sobre los factores internos y externos al subsistema de politica.
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Desde esta perspectiva, siguiendo al autor, el MAC “provee una guia teorica a los
investigadores para entender las complejidades de conflicto politico y la movilizacion.
Comienza identificando las propiedades de los subsistemas de politica, las parametros
estables e inestables del sistema politica mas amplio, y los diferentes componentes de las

creencias sobre el ndcleo de la politica (policy core).” (Sabatier, 2007).

Ahora bien, para la perspectiva de andlisis de las PPPA planteada en este proyecto, el
MAC parece precisamente ofrecer un marco de andlisis que se ajusta a las caracteristicas
de los procesos politicos por medio de los cuales se han ido configurando las mismas, a

saber:

= Un horizonte de largo plazo superior a los 10 afios durante el cual el subsistema de
politica de las PPPA se ha ido “madurando” y ha adquirido cierto nivel de estabilidad.

= La existencia de un “subsistema de politica” de las PPPA que tiene expresion
institucional y social, de manera especial porque existe un conjunto de actores
(individuales y colectivos) que ha tenido una permanencia y unas relaciones
fluctuantes en diferentes momentos.

= La existencia de coaliciones (estables y cambiantes) que defienden posturas que
aunque comparte cierto consenso en la representacion del problema, difieren en
cuanto a aspectos de esa representacion y a los valores que hay sobre los problemas
que pretende solucionar las politicas.

» Laincidencia de factores externos al subsistema mismo e internos a este, que aunque
al parecer no han conducido a un cambio mayor (“major political change”) en los
Ultimos diez afios, parecen haber presionado variaciones en los procesos de
implementacion de las politicas, sobre los cuales sigue existiendo una gran brecha

respecto a lo normativo.
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Si bien otros enfoques pertenecientes al mismo APP e inclusive otros marcos de
referencia de los estudios politicos, podrian ofrecen marcos analisis factibles de utilizar,
se ha escogido el MAC, precisamente por su caracter comprensivo sobre las multiples

interdependencias (actores, subsistema, contextos).

1.4 Ruta metodolégica

El marco metodoldgico adoptado para analizar las dinamicas que han ido configurando las
PPPA se estructuré siguiendo la agenda de exploracién que plantea el mismo MAC. Es
decir, construir una caracterizacién de las PPPA como subsistema, con base en la
identificacion de sus diferentes componentes; fundamentalmente las coaliciones cuyas
actuaciones lo han ido dinamizado, asi como los factores externos (estables y dindmicos)

gue han influido en los diferentes tipos de cambio que han tenido a lo largo del tiempo.

El desarrollo de agenda se oriento por las siguientes decisiones, criterios vy

procedimientos:

Horizonte temporal: énfasis en los Ultimos 8 afios en cuanto a caracterizacion del
subsistema, pero dentro de perspectiva histérica que abarca la evolucién de las PPPA

desde 1851.

Alcance de la categoria “afrocolombiana”: como ya se indicaba en la introduccién, la
denominacion “afrocolombiano/na” se adopté en este trabajo con la pretension de recoger
diferentes denominaciones existentes y que siguen siendo objeto de debate, pero que
comparten el sentido sobre la existencia de procesos identitarios en relacion con la afro-
descendencia; algunos de ellos con fuerte conexién a referentes territoriales, pero con
otros referentes asociados a la afrodescendencia ofrecen otras trayectorias igualmente

importantes para los procesos politicos de reivindicacion de politicas publicas.
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Enfasis/sesgo hacia la afrocolombianidad del pacifico colombiano: como se vera en

la caracterizacion de la poblacion afrocolombiana, esta incluye concentraciones a lo largo

de todo el pais. Sin embargo dada la importancia que tiene la region pacifica en términos

del peso que ha tenido en la preservacion de la identidad afrocolombiana, en la génesis y

estructuracion de las PPPA, asi como su desafortunada centralidad en el conflicto

armado, hacen que el problema investigativo se exprese sobre la misma en forma

contundente.

En términos de etapas el ejercicio investigativo se ordeno en:

Proceso Descriptivo General: construccion de una descripcion esquematica de la
evolucién de las PPPA que permitié identificar las transformaciones, los actores y los
hitos (normativos, institucionales y sociales). Como resultado fundamental de este
proceso se construyé Cuadro Cronolégico Eventos Significativos Configuracion

Politicas Puablicas Afrocolombianas (Ver Anexo 1)

Identificacion y seleccion “textos” representativos de sistemas de creencia: se realizé
una identificacion seleccion de textos que permitieran caracterizar las distintas
concepciones en relacion con las PPPA. Ademas de los textos normativos (Leyes,
Decretos, Sentencias, Planes de Desarrollo, Documentos Conpes), se incluyeron
textos producidos por actores gubernamentales y de las organizaciones
afrocolombianas en los cuales desarrollan analisis y propuestas; de manera especial
se prestd atencién a los textos que estos actores producen frente a coyunturas

especificas que son objeto de debate.

Sistematizacion de observacién participante: desde 2005 a la fecha, quien realiza

este trabajo ha estado vinculado a la Asociacion Nacional de Afrocolombianos
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Desplazados AFRODES™ en calidad de asesor y consultor. Durante este proceso ha
tenido responsabilidades en: produccién de documentos politicos, participaciéon
continua en actividades formativas y organizativas realizadas en diferentes regiones y
participacion en procesos/escenarios de interlocucion con otras organizaciones
afrocolombianas, asi como con el gobierno, en funcién de la adopcién de un enfoque
diferencial étnico-afrocolombiano en las politicas publicas de atencién al
desplazamiento forzado. La sistematizacion de dicha experiencia en funcion de este
trabajo investigativo se convirti6 en la principal fuente para caracterizar las PPPA
como subsistema, especialmente en cuanto a los sistemas de creencias y la dinamica

entre coaliciones.

= Proceso de caracterizaciéon y analisis del “Subsistema PPPA”. con base en la
informacion producida en las etapas descritas se consolido tanto el analisis
descriptivo sobre la evolucién de las PPPA, asi como su caracterizaciéon en los

términos planteados por el MAC.

En términos de fuentes de informacién, como ya se menciond en la descripcion de las

etapas, estas fueron:

= Documentos normativos (Leyes, Decretos, Sentencias, Planes de Desarrollo y

Documentos Conpes).

= Documentos de funcionarios o entidades publicas con analisis sobre las PPPA o la

cuestion afrocolombiana en general.

2 AFRODES (Asociacién Nacional de Afrocolombianos Desplazados) fue creada en 1999 como organizacion de base
por mas 3000 familias afrocolombianas en situacion desplazamiento forzado. Tiene como mision erigirse como una
organizacion que brinda orientacion, apoyo, acompafiamiento y asesoria, capacitacion e interlocucion en defensa de los
derechos e identidad cultural de los afrocolombianos. Procurando alternativas de vida digna para sus afiliados mediante la
sensibilizacién de la sociedad colombiana frente al desplazamiento de las comunidades negras, proponiendo al Estado
politicas para el manejo y solucién de este problema. Actualmente apoya los procesos de articulacion de mas de 100
organizaciones de poblacién afrocolombiana en situacion de desplazamiento forzado a lo largo del pais.
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Documentos de organizaciones afrocolombianas en los que se incluyeron tanto
publicaciones estructuradas como pronunciamientos puntuales frente a coyunturas

especificas.

Documentos producidos por actores internacionales (organismos multilaterales o
bilaterales, ONGs de Derechos Humanos, gobiernos extranjeros) en relacion con la
realidad afrocolombiana; especialmente en relacion con los impactos diferenciales del

desplazamiento forzado sobre las comunidades afrocolombianas.

Didlogo directo con lideres y representantes de organizaciones afrocolombianas en
las ciudades de Tumaco, Buenaventura, Quibd6, Cartagena, Cali, Turbo en el
contexto de diversas actividades (talleres formativos, actividades de incidencia, etc).
Asi como didlogo permanente con la Junta Directiva de AFRODES en calidad de

asesory consultor.

Dialogo directo con funcionarios de entidades publicas en el marco de reuniones de
interlocuciéon y concertacién para la adopcién de un enfoque diferencial en las

politicas publicas de atencion al desplazamiento forzado.
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2. LOS ANALISIS

El presente trabajo investigativo se habia planteado la tarea de explorar los procesos de
configuracion de las PPPA desde la perspectiva particular del APP, de tal forma que se
pudiera llegar a ofrecer un analisis pertinente sobre un problema ampliamente reconocido:
la injustificada “brecha de implementacion” entre un desarrollo normativo muy avanzado
para la proteccion de los derechos de la poblacién afrocolombiana y los impactos logrados
por las PPPA adelantadas hasta el momento, que no solamente revelan una efectividad
limitada frente a los objetivos iniciales, sino que han sido incapaces de enfrentar nuevos

hechos que han llevado a un retroceso.

A continuacion se ofrecen los analisis que con base en el marco de comprension
seleccionado (APP y MAC) y los lineamientos metodolégicos derivados del mismo, se
lograron construir. Para presentar los mismos, se ha adoptado la siguiente estructura

expositiva.

= Una caracterizacion general de la evolucién de las PPPA, que tiene como objetivo
ofrecer una descripcién sobre desarrollos normativos e institucionales de tal forma

que se pueda entender el alance, funcionamiento y los resultados que han logrado.

= Una lectura de esta caracterizacion con base en el MAC, que tiene como objetivo la
aplicacion de los conceptos propios del modelo en la perspectiva de contrastar la

hipotesis de trabajo.

= Un andlisis de caso, que tiene como objetivo ilustrar desde el marco de comprensién
ofrecido por el MAC, una dinamica particular a través de la cual un actor especifico

logar competir en un contexto dominado por una coalicién contraria.
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2.1 CARACTERIZACION GENERAL DE LA EVOLUCION DE LAS PPPA

2.1.1 Caracterizacion de la Poblacion Afrocolombiana®®

La comprension sobre la evolucion de las PPPA necesariamente debe tener como uno de
sus referentes basicos la caracterizacion de la “poblacion objeto”. Sin desconocer que
esta condicion conlleva retos técnicos en muchas politicas de tipo poblacional, para el
caso afrocolombiano se registran problemas especificos en los que se interrelacionan las
dimensiones técnica y politica. De ahi que aun hoy en dia continde una disputa en torno a
la estimacién del nimero de afrocolombianas, y lo que ello puede implicar para el disefio y

asignacion presupuestal de las PPPA.

En términos poblacionales generales, segun las estimaciones del Departamento
Nacional de Estadistica, DANE, en Colombia 4.261.996 ciudadanos se auto-reconocieron
como Afrocolombianos, cifra que equivale al 10.5% del total de la poblacién. A propésito
de esta medicién algunas organizaciones (AFRODES, 2007) plantean que aunque este
reciente calculo oficial mejora la visibilizacion de esta poblacion, mediciones alternativas
de reconocidos expertos registran entre 7.8 y 11.6 millones de afrocolombianos a lo largo
del territorio nacional, cifra que indicaria que los afrocolombianos son entre el 18 y el 26%

del total de la poblacion™.

En cuanto a la distribucion geogréfica, lo primero que habré que resefiar es que en la
actualidad los afrocolombianos tienen presencia a lo largo y ancho de toda la nacion. Sin
embargo, cabe precisar que su presencia se concentra sobre todo en la regiones Pacifica,
Caribe y valles interandinos: en especial en los departamentos de Choc6, Valle, Cauca,

Narifio con 1.904.739 afrocolombianos y, en la Costa Atlantica, Cérdoba, Sucre, Bolivar,

% para este tema, se usaron textos que he escrito para la elaboracién de documentos de AFRODES, AFRODES-GLOBAL
RIGHTS (2007, 2008, 2010) y AFRODES-CNOA (2008)
% véase por ejemplo Urrea, Ramirez, Viafara (2004)
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Atlantico, Magdalena Cesar y Guajira con 1.346.221 afrocolombianos. También es
importante anotar que un gran porcentaje de afrocolombianos estan hoy habitando en los
grandes centros urbanos (se estima que el 70%); una situacién que desafortunadamente

se ha visto dinamizada por los fenémenos de desplazamiento forzado.

Desde el punto de vista de los derechos territoriales reconocidos a partir del mecanismo
de proteccion étnico-territorial conocido como Ley 70 o Ley de Comunidades Negras,
cabe sefalar que se han expedido 149 titulos colectivos, que representan un total de
5.128.899 hectareas, y benefician un total de 1458 comunidades negras integradas por

60.418 familias, correspondientes a 318.577 afrocolombianos.

En cuanto a la calidad de vida de los afrocolombianos es importante evidenciar que se
encuentran en notable condiciéon de desigualdad con relacion al resto del pais. Esto ha
sido evidenciado al menos desde finales de los ochenta cuando el primer estudio general
sobre pobreza (DANE, 1989) estimaba que entre 1973 y 1985 el porcentaje de poblacion
gue habitaba las regiones predominantemente afrocolombianas con Necesidades Basicas
Insatisfechas superaba el 74%, cifra que no solo no ha disminuido sino que por el
contrario ha aumentado, pues segun los resultados derivados del Censo de 2005 (DANE,
2006) este porcentaje alcanza ahora 79.1% de los afrocolombianos. Esto, sumado a baja
cobertura en servicios publicos, mas altas tasas de mortalidad, mas bajos niveles de
alfabetizacién, bajos niveles de ingreso y la poca participacion en los mecanismos de
participacion y gobierno, como también en los mercados financiero y de bienes y
servicios, ofrecen el marco general del problema de exclusion, discriminacién y pobreza

de los afrocolombianos en la sociedad colombiana.
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Los impactos diferenciales del conflicto armado sobre las comunidades afrocolombiana en
términos del desplazamiento forzado ha producido una transformacion negativa en cuanto

al disfrute de sus derechos fundamentales.

En términos cuantitativos'®, de acuerdo con las cifras oficiales a Diciembre de 2009, en 75
municipios con significancia afrocolombiana, el acumulado de personas expulsadas
asciende a 647.913. Si a esta cifra se adicionan los desplazados registrados en los demas
municipios con significancia afrocolombiana (aquellos con mayores concentraciones de
poblacién afrocolombiana), el grupo resultante de 142 municipios ha expulsado 1.152.288
personas. Es decir, que las estimaciones calculadas por varios analisis que plantean que
entre el 20%- 30% del total de la poblacién desplazada en el pais es afrocolombiana,
deberian finalmente ser asumidas como referencia para un EDEA; muy seguramente, a
Diciembre de 2009, el nimero de afrocolombianos en situacion de desplazamiento

forzado es superior a 1 millén. (AFRODES, 2010)

En sintesis, la mayoria de la poblacién afrocolombiana continla experimentando un
situacién de exclusién estructural que no cede, y mas bien se profundiza como

consecuencia del conflicto armado. Viafara (2007) lo ha sintetizado muy bien:

“La poblacién negra/afrocolombiana, palenquera y Raizal, enfrenta una mayor situaciéon de pobreza y miseria
con relacion al promedio nacional debido a comportamientos sociodemogréficos y peores condiciones de vida
que inducen su reproduccion intergeneracional (Livi-Bacci, 1990). Esta se caracteriza por tener una estructura
de edad mas joven, mayor tamafio promedio del hogar, mayor nivel de analfabetismo y mayor porcentaje de
inasistencia escolar. Estas caracteristicas, excepto pocas excepciones, derivan en logros educativos inferiores
e insercién temprana en ocupaciones de bajo estatus, lo cual provoca bajos ingresos que no permiten generar
las capacidades minimas aceptables para superar su situacion (Sen y Foster, 2003). A su vez, los bajos
niveles de ingresos y la poca participacién en los mercados de bienes y servicios y financieros son el
resultado de una menor inversion en recursos publicos para el desarrollo en las areas geograficas de mayor
concentracion de poblacion afrocolombiana (escolaridad, salud, reforma agraria, mercados financieros y las

15 s . L Lo .
Para los andlisis que se presentan, ver cuadro y graficos de paginas siguientes. Los detalles de la metodologia de

calculo puede consultarse en anteriores documentos de AFRODES.
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actividades y estructura de impuestos de los gobiernos locales), y a la exclusién y discriminacion étnico —

racial por parte de la sociedad colombiana.” (Viafara, 2007)

2.1.2 Caracterizacion General del Movimiento Social Afrocolombiano

La existencia de una demanda social es una de las condiciones fundamentales para la
existencia de una politica publica (no hay politicas publicas espontaneas o naturales),
independientemente del actor que logre inscribirla en la agenda publica o el mecanismo
gue se utilice. Dentro del conjunto de alternativas posibles, la movilizaciéon social de un
grupo poblacional sin duda alguna constituye una de las modalidades; sobre todo en
contextos como la Colombia de las ultimas décadas en la que los partidos y los
legisladores han demostrado su incapacidad para agenciar las demandas de amplios

grupos poblacionales; este es el caso de las PPPA.

Las comunidades y organizaciones de poblacion afrocolombiana, que como ver4d mas
adelante, se constituyen en uno de los actores centrales en la configuracion de las PPPA,
lejos de ser una “poblacién objeto” pasiva sobre la que el Estado ha decidido dirigir un
conjunto de politicas, han desplegado una accién social y politica de larga duracion que
tiene sus raices en los procesos de resistencia inaugurados desde el mismo momento en

gue millones de africanos fueron esclavizados y traidos a la América colonial.

Para entender las légicas y estrategias que subyacen a los comportamientos politicos de
los afrocolombianos frente a la configuracién de las PPPA durante las ultimas dos
décadas, es necesario tener una minima comprensidon sobre la evolucidon de esta

poblacion como sujeto politico.

La ausencia de reconocimiento como ciudadanos, e inclusive como seres humanos, a los
primeros africanos y afrocolombianos fue una realidad constitutiva de su condicion de

esclavos que ha sido ampliamente documentada. La abolicibn de la esclavitud
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formalizada en 1851 con la Ley de Manumision de Esclavos, representd un paso
necesario para corregir esta situacion, pero no busco la creacién de condiciones para el
ejercicio en condiciones de igualdad de los derechos ciudadanos gozados por el resto de
la poblacién. De hecho, e inaugurando una circularidad que hoy se sigue reiterando, dicha
Ley, se ocup6 prioritariamente de ofrecer el marco que garantizara la proteccion de los
“derechos” de los victimarios, y no de las victimas. De ahi que la mayoria de su articulado

se ocupe de los asuntos concernientes a la indemnizacién econdmica a los esclavistas.

Las trayectorias sociales y culturales que siguieron los afrocolombianos también han sido
ampliamente investigadas. En lo que respecta a las comunidades del Pacifico
colombiano, region en la que fue concentrada una gran mayoria de afrodescendientes en
razon de la actividad minera durante la colonia, una vez obtenida la libertad formal, gran
parte de esta poblacion permanecié en estas zonas construyendo y consolidando un
complejo proceso de ocupacion territorial que a su vez hacia parte de la re-construccion
de un universo cultural afrocolombiano. Por su parte, en los afrocolombianos de la region
Caribe, la otra region con mas alto grado de “ancestralidad” africana, también se
registraron procesos territoriales-culturales similares, pero la especificidad de procesos
intensos de mestizaje racial y cultural fue configurando otro tipo de trayectorias.
Finalmente, y en una perspectiva general, deben mencionarse otras trayectorias que
llevaron a otras comunidades afrocolombianas a construir procesos territoriales y/o

identitarios en las zonas de los valles interandinos, asi como en las grandes ciudades.

Las formas y practicas de organizacion social que fueron creando las diversas
comunidades afrocolombianas, y de manera especial las ubicadas en el Pacifico
colombiano, configuraron un proceso autonomo relativamente marginal al resto de la
dinamica social y politica del pais. Un fendmeno explicable primordialmente por la no

significancia en lo politico, més no asi en lo econdémico, de los territorios afrocolombianos
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gue para el Estado colombiano fueron “tierra de nadie” hasta solo hace dos décadas. Esto
no significa la negacion de la “articulacién” politica de las comunidades afrocolombianas a
la dinamica politica nacional, la cual desde el esquema del bipartidismo-clientelismo,
también las permeo. Lo que se quiere enfatizar aqui es que aun en estos procesos
politicos, las comunidades afrocolombianas no generaron formas y procesos de
movilizacién social estructurados alrededor de la dimensién étnica; una perspectiva que
solamente comienza a registrarse a partir de la década de 1970, aunque con anterioridad
se pueden verificar individualidades que dentro del esquema bi-partidista plantearon

algunas ideas al respecto.

La no articulacién de los procesos politicos afrocolombianos en la dinamica de
configuracion de las politicas publicas hasta la década de 1990, en una perspectiva que
buscara el reconocimiento y la reivindicacion de derechos étnicos, como ya se ha
sugerido, no significa la ausencia de los afrocolombianos como sujetos politicos. El
caracter emblematico de las comunidades cimarronas como San Basilio de Palenque,
tiene correspondencia con numerosas experiencias de comunidades que durante estos
cuatro siglos, y en forma ininterrumpida, han desplegado una diversidad de préacticas para
mantener su universo cultural; bien sea a través de una negacion directa al modelo
propuesto por el Estado o con formas de relacionamiento con el Estado y el resto de la
sociedad, en las que fue factible preservar la autonomia cultural hasta finales de la

década de los 90s.

Ahora bien, lo que se ha conocido en forma mas generalizada como el movimiento social
afrocolombiano, ha sido ampliamente documentado y analizado. Entre los trabajos mas

comprensivos al respecto esta el de Agudelo (2005).
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Este autor nos recuerda que si bien hacia los afios 1920s pueden identificarse algunas
reivindicaciones en clave afrocolombiana al interior de los partidos tradicionales, es
solamente hasta la década de los 70s que claramente se gestan procesos organizativos
en esta perspectiva. Es asi como grupos de jovenes estudiantes, inspirados en los
debates generados por la lucha por los derechos civiles de los afrodescendientes en los
Estados Unidos y la condena al apartheid surafricano, dan origen a organizaciones como
el Movimiento Nacional por los Derechos Humanos de las Comunidades Negras en

Colombia. CIMARRON, bajo el liderazgo de Juan de Dios Mosquera.

La influencia del debate norteamericano, como se explicara en los andlisis desde el MAC,
tuvo una profundidad en términos de las concepciones y sistemas de creencias que aun
hoy en dia siguen orientando a las organizaciones afrocololombianas, y que de hecho han

dado forma a las distintas etapas de las PPPA.

Esos esfuerzos pioneros en clave étnica, sin embargo tuvieron un impacto limitado y se
dieron en forma separada a los procesos organizativos que las comunidades del Pacifico
adelantaban para reclamar derechos territoriales, pero mas desde una perspectiva de
identidad campesina. De hecho hay que destacar, la capacidad de movilizacién social que
demostraban las comunidades del Choc6 a través de la cual lograron presionar

escenarios de negociacion con la realizacidén de paros civicos.

Pero se requirié una transformacion estructural del pais en su conjunto para que se
activaran los procesos sociales que definitivamente instalaron la reivindicacién en clave
étnica afrocolombiana. Entre las diferentes versiones de relatar este proceso AFRODES

(2010) recuerda:

La crisis institucional y social vivida en el pais durante la década de los 80s, en gran parte profundizada por el
narcotrafico, condujo a fuerza de sangre derramada, a un proceso sociopolitico sin antecedentes: la Asamblea
Nacional Constituyente de 1991. Fue una oportunidad politica que las comunidades afrocolombianas
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aprovechamos: la canalizacién de nuestras luchas hacia el proceso, en conjuncion con intereses de actores y
sectores comprometidos con la causa étnica y/o afrocolombiana, permitié el reconocimiento y proteccion de la
diversidad cultural como elemento constitutivo de la nacién colombiana; y lo mas importante, ordené la

expedicion de una ley que condujera efectivamente el conjunto de derechos étnicos y colectivos.

El reconocimiento constitucional de la diversidad cultural como constitutiva de la nacion
colombiana (Articulo 7) y la inclusién del Articulo Transitorio 55 que ordenaba al gobierno
la expedicién de una ley que reconociera la propiedad colectiva a las comunidades
afrocolombianas que habitaban ancestralmente las regiones riberefas del pacifico
colombiano, dio inicio a un proceso institucional que ha permitido, no solamente la
expedicién de un conjunto normativo que prescribe la adopcién de politicas publicas que
garanticen un conjunto de derechos étnico-territoriales, sino que cred las condiciones para
la configuracién de un movimiento social en el que diversos procesos organizativos de la
poblacion afrocolombiana reclaman la accion publica teniendo como marco de referencia

la identidad cultural con sustento étnico

Expedida la ley 70 de 1993, el universo de organizaciones afrocolombianas que se
crearon han estado llenando los diversos espacios institucionales y de concertacion, cada
una agenciado propuestas segun sus intereses. Sin embargo, los intentos de articular un
esquema de accion colectiva no se han logrado consolidar, a pesar de la existencia de
hitos importantes como la | Conferencia Nacional de Organizaciones Afrocolombianas, la
creacion de organizaciones como AFRODES o el Proceso de Comunidades Negras con la
perspectiva de articulacion, y los esquemas de asociacién de los Consejos Comunitarios

gue en Ultimas son la “base” natural para una gran parte de las PPPA.

Como un fenédmeno significativo del movimiento debe resaltarse la aparicién de procesos
organizativos como respuesta al fendmeno del desplazamiento forzado, siendo
AFRODES la mas significativa. A partir de 1999 este tipo de organizaciones ha crecido y

se ha convertido en un actor politico con capacidad para presionar cambios en las PPPA.
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Las diferencias y tensiones al interior de este universo de formas organizativas, es un
aspecto que precisamente se analizara en los analisis que siguen, y que es objeto de
permanente debate al interior del movimiento, asi como de atencién por parte de algunos

trabajos académicos (Pardo, 2003; Agudelo, 2005)

Hoy en dia, el “movimiento social afrocolombiano”, al igual que otros movimientos en
clave identitaria, mas que un conjunto uniforme guiado una accion planificada, es un
universo de expresiones organizativas e individuales que compartiendo una identificacién
en torno a lo afrocolombiano, despliegan una diversidad de estrategias y acciones para
buscar las transformaciones que cristalizo la Ley 70 de 1993. Una aproximacién similar

ofrece Agudelo (2005):

Entendemos por Movimiento Social de Comunidades Negaras al conjunto de organizaciones y sus respectivas
bases sociales, que desarrollan acciones colectivas en funcion de reivindicaciones sociales, econémicas,
politicas y culturales instrumentalizando como factor cohesionador y legitimador fundamental una identidad

negra o afrocolombiana comun.

2.1.3 Evolucién de las PPPA

El andlisis de las PPPA en la perspectiva que propuso esta investigacién demandé como
requisito la construccién de una sintesis descriptiva sobre el surgimiento y evolucién de
las mismas, que identificara los referentes minimos sobre los principales “eventos”
normativos, politicos, institucionales y sociales que las han venido configurando (Ver

Anexo 1). Este ejercicio descriptivo es el que se desarrolla en esta parte del documento.

2.1.3.1 Panoramica General: Que son las PPPA?

“

En el marco de comprensién formulado, las politicas publicas se definieron como “...una
politica publica designa la existencia de un conjunto conformado por uno o varios

objetivos colectivos considerados necesarios o deseables y por medios y acciones que
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son tratados, por lo menos parcialmente, por una institucibn u organizacion
gubernamental con la finalidad de orientar el comportamiento de actores individuales o
colectivos para maodificar una situacion percibida como insatisfactoria o problemética.”

(Roth, 2002)

Asi mismo se resaltaba, teniendo en cuenta la perspectiva que introduce el APP, que
ante todo, la idea de politica publica remitia al Estado en accién; es decir, al terreno en el
gue los Estados, a través de su rama ejecutiva, efectivamente asignan y ejecutan
recursos en acciones (programas y proyectos) para cumplir con lo establecido por las
normas de los diferentes niveles. Con esta precisién, se enfatizaba entonces que las
normas son tan solo un elemento o momento de la politica publica, pero no la politica
publica en si misma. Una consideracion, que como se observara, resulta fundamental
para entender la brecha de implementacion que caracteriza a las PPPA, y que delimita el

objeto de estudio de esta investigacion.

Y otra consideracién relevante indica, y siguiendo reflexiones de algunos autores, que la
omisién para adoptar una politica publica explicita y especifica frente a un
problema/realidad, configura también una politica publica en tanto es una accién
deliberada que espera generar ciertos resultados buscados. A lo cual también podemos
afiadir que muchas veces la adopcibn de una politica publica orientada a un
problema/realidad  especifica  genera  impactos (planificados/inesperados 0
directos/indirectos) sobre otro problema/realidad para la que no existe politica publica
particular o la cual es sencillamente abordada desde otra politica publica, que puede ser
contradictoria. Esta perspectiva es muy relevante al aproximarse a las PPPA ya que la
practica de “omision” o “efecto indirecto” ha configurado una realidad de hecho con

profundos impactos.
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Teniendo en cuenta estos tres referentes conceptuales, ¢cdmo podemos identificar y

caracterizar las PPPA en una panoramica general?

En primera instancia habria que decir que las PPPA explicitas y especificas inician su
configuracién solamente a partir del cambio constitucional de 1991 que incluye el
reconocimiento de la diversidad cultural en su Articulo 7 y plantea un Articulo Transitorio
(AT.55) que obligé al Estado colombiano a la formulacion de la Ley 70 de 1993, més
conocida como Ley de Comunidades Negras. La reglamentacién parcial de dicha ley a
través de un conjunto de Decretos ha llevado a sentar las bases normativas especificas
que efectivamente han permitido el disefio y asignaciéon de recursos para acciones
institucionales orientadas hacia reconocimiento, proteccion y promocién de algunos de los

derechos étnico-territoriales contemplados por la Ley 70.

En términos de adecuacién institucional para el disefio, concertacion y implementacién
de las PPPA, los desarrollos pueden resumirse asi: la creacion de una solo instancia de
tercera jerarquia dentro del Ministerio de Interior y Justica, la inclusién del tema en
dependencias del Departamento Nacional de Planeacion, la creacion de espacios de
concertacion mixta gobierno-comunidades (Consultivas) a nivel nacional y territorial, la
obligacion de que haya representantes de las comunidades en los diferentes consejos de
planeacion y la existencia de una circunscripcién electoral especial que asegura la
eleccion de dos congresistas por comunidades negras para la Camara de

Representantes.

En términos financieros, desde que el presupuesto nacional incluye un rubro especifico,
la participacién que se puede estimar para lo afrocolombiano es realmente insignificante
dado el monto de recursos que se requeriria para atender la agenda planteada por la Ley

70 de 1993. Asi por ejemplo, en el caso del udltimo Plan de Inversiones 2007-2010, la
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Unica destinacion especifica de la que participaria lo afrocolombiano, conjuntamente como
lo indigena, raizales y ROM, asciende al 4% (94.085 millones de pesos); los otros
recursos disponibles en el rubro “Grupos Etnicos y Relaciones Interculturales ($372.864
millones) corresponden al Sistema General de Participacion en Ingresos de la Nacion,
cuyos receptores son los resguardos indigenas en tanto entidades territoriales; un status

del que no gozan los Consejos Comunitarios de comunidades afrocolombianas.

La concentracion en procesos de disefio que ya llevan mas de 15 afios, es una de las
caracteristicas centrales de los procesos de configuraciéon de las PPPA. Se han
emprendido dos procesos de planificacion estratégica especifica sin que hasta el
momento se registre una asignaciéon presupuestal para su implementacion especifica, a
saber: (i) Plan Nacional de Desarrollo de la Poblacion Afrocolombiana "Hacia Una Nacion
Pluriétnica y Multicultural™ 1998 — 2002, y (ii) Plan Integral de Largo Plazo de la Poblacion
Negra / Afrocolombiana, Palenquera Y Raizal. 2007 — 2019 Plan Integral de Largo Plazo

de la Poblacién Negra / Afrocolombiana, Palenquera Y Raizal. 2007 — 2019

Ahora bien, y en atencion a las consideraciones sobre PPPA implicitas via “omision” o
“efecto indirecto”, se debe ofrecer el siguiente resumen: después de abolida la esclavitud
y hasta la adopcion de la idea del desarrollo y su respectiva tecnologia, el Estado
colombiano no disefio ninguna politica que siquiera nombrara a los afrocolombianos, pero
si dio todas las facilidades para que actores econémicos nacionales y extranjeros
desplegaran un modelo extractivo de recursos naturales en los territorios
afrocolombianos.. Con la adopcion de la “planeacién del desarrollo”, desde los afios 70s, y
hasta el dia de hoy, se ha registrado el disefio e implementacion de politicas publicas
inscritas en mega-planes para las region Pacifica, que con algunas variaciones han
buscado sencillamente crear condiciones para continuar la explotacién de recursos sin

ninguna atencion a la dimension étnica. Entre otros:
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* Plan de Fomento Regional para el Chocé, bajo la presidencia de Alberto Lleras Camargo

»= Bajo la presidencia de Alfonso Lépez Michelsen, entre 1976-1980, se ejecuté el Plan Chocé, una

estrategia para el Desarrollo Regional.

*  Plan Integral de Desarrollo Urbano de Buenaventura, a cargo de la Corporacion Auténoma Regional
del Valle del Cauca, con un presupuesto de 41 millones de délares proveniente del Banco

Interamericano de Desarrollo (1997)
*  Proyecto de Ayuda Agricola Integral en el Chocé a través de convenio Colombo-Holandes (1979)

= Plan de Desarrollo Integral para la Costa Pacifica —PLADEICOP, ejecutado por Corporacion
Auténoma Regional del Valle del Cauca, y co-financiado por UNICEF. (1973-1988)

= Plan Pacifico: una estrategia para el desarrollo sostenible para la Costa Pacifica Colombiana,

financiado con recursos del BID (1992)

= Proyecto Biopacifico como proyecto de biodiversidad financiado por Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo. (1995-1997)

= Agenda Pacifico XXI (1998)

Finalmente, hay que mencionar otro conjunto de PPPA que se han comenzado a
configurar. Se trata de aquellas politicas publicas que en atencién a la jurisprudencia
emanada de la Corte Constitucional, y en respuesta a los impactos diferenciales del
conflicto armado sobre las comunidades afrocolombianas durante la Ultima década, el
gobierno debe implementar para garantizar la adopcion de un enfoque diferencial dentro

de la atencion a los fendmenos del desplazamiento forzado.

En sintesis, las PPPA configuran un conjunto de acciones parciales y fragmentadas, en su
mayoria aun en disefio, y sin asignacion presupuestal adecuada. Luego de la etapa que
permitio la titulacién colectiva de un nimero significativo de territorios y el impulso inicial
de procesos institucionales relevantes para la etno-educacion y la participacion en los
procesos legislativos y la planeacion del desarrollo, se entré6 en una etapa concentrada en
procesos de disefio interminables. En coexistencia con este proceso (i) se ha continuado
con la adopcién de politicas publicas orientadas hacia la articulacion econémica de los

territorios afrocolombianos, sin importar que en el entretanto hayan venido siendo
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arrasadas por la violencia; y (ii) la realizacién de inversiones en clave afrocolombiana

poco significativas en términos de su capacidad de resolver los problemas estructurales.

2.1.3.2 La evolucién normativa'® (Constitucion, Leyes y jurisprudencia)

Las bases normativas (Constitucién, leyes, decretos y jurisprudencia) constituyen el
fundamento de cualquier politica publica en tanto que formalizan el consenso de la
sociedad y el Estado para convertir un problema/realidad merecedor de una accion
institucional para buscar su resolucion; y de esta manera el Estado adquiere la obligacién
de asignar los recursos publicos que se requieran. En esta perspectiva, los desarrollos
normativos para las PPPA!’ constituyen sin duda alguna su principal fortaleza. Algunos
expertos han indicado que los avances de Colombia en esta materia estan entre los mas

altos del continente americano.

El proceso social y politico que inicié la configuracion de este amplio marco normativo ha
sido ampliamente descrito y analizado en diversos trabajos (Agudelo, 2005). Baste
recordar aqui que la inclusion de lo afrocolombiano como asunto publico hizo parte de la
transformacion institucional que se consolido en la Constitucién Politica de 1991. En el
marco de este proceso politico que respondi6 a una profunda crisis social e institucional, y
que facilitd la participacién de la diversidad de sectores al interior de la Asamblea
Nacional Constituyente, la comunidades afrocolombianas adelantaron una estrategia con
la que a través de una alianza con uno de los representantes indigenas, lograron

fortalecer la inclusion de la diversidad cultural como derecho; pero mas importante aun fue

16 Para conocer exhaustivamente los desarrollos normativos, consultese el compendio de Legislacion Afrocolombiana
elaborado por el Ministerio del Interior y de Justicia.
1 para un analisis descriptivo y critico de los desarrollos normativos para las PPPA, véase AFRODES (2010) DEL DICHO
AL HECHO HAY MUCHO TRECHO. Analisis de Marcos Normativos y Politicas Publicas para Poblacién Afrocolombiana en
Situaciones de Desplazamiento Forzado o Confinamiento

8 Esta valoracién fue expresada en diversas entrevistas y sesiones de trabajo por Carlos Quesada - Director de Global Rigths para
America Latina y experto en temas legislativos para combatir la discriminacién racial contra los afrodesdescentientes en las
Américas, quien asesora a AFRODES.
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la inclusion de un articulo transitorio que ordenaba al gobierno la expedicién de una ley
especifica para el reconocimiento de los derechos particulares de las comunidades

afrocolombianas.

El éxito de este proceso, como lo han sugerido varios analisis, se logré en razén de que la
movilizacién social de las comunidades ocurrié en un entorno con condiciones altamente
favorables para respaldar la legitimidad de las aspiraciones. Entre otras: (i) un interés del
gobierno para demostrar su compromiso con instrumentos internacionales que en forma
directa o indirecta demandaban la atencién de los grupos étnicos, (ii) un sector de la
sociedad civil (ONGs y academia) que habia venido consolidando una representacion

sobre el problema coincidente con los intereses y aspiraciones de la comunidad.

Expedida la Ley 70 de 1993, se desencadena un proceso normativo muy fértil que a
través de la expedicion de decretos reglamentarios, sienta las bases para el disefio e
implementacion de PPPA que permitieron avanzar en el reconocimiento efectivo de
algunos de los derechos consagrados por la misma. En la dindmica de este periodo de
desarrollo normativo, a través de diversos mecanismos institucionales adoptados, se
generan procesos que de manera heterogénea cuentan con la participacion de
representantes de las comunidades afrocolombianas. Asi mismo debe destacarse que en
este contexto se registra la creaciébn de humerosas organizaciones “afrocolombianas”, no
necesariamente ancladas en el referente territorial, que definen su razon social en funcién
del trabajo por los derechos afrocolombianos, y muchas de ellas se van consolidando

como “jugadores” significativos del proceso.

El andlisis de este proceso en la perspectiva del Modelo MAC se desarrollara en el

siguiente apartado,

Ahora bien, en términos especificos, dicha base normativa esta conformada por:
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El conjunto de instrumentos internacionales®® (Declaraciones, Pactos y Convenios) que
tratan en forma directa o indirecta la cuestion étnica y a los que se ha adherido el Estado
colombiano. De este conjunto, por su relacion directa con las PPPA deben destacarse: (i)
la Convencién Internacional sobre la Eliminacién de todas las Formas de Discriminacién
Racial, y (i) Convenio 169 de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) sobre
Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes que fue ratificado por Colombia

conlalLey 21 de 1991

El reconocimiento constitucional de la diversidad cultural. Ademas del Articulo 7 (“El
Estado reconoce y protege la diversidad étnica y cultural de la Nacion colombiana”) la
Constitucion de 1991 incluyo otros articulos que en forma directa explicita reconocen
derechos a los grupos étnicos (ver AFRODES, 2010). Y finalmente, como se detallara
més adelante, incluyd un Articulo Transitorio que obligaba al gobierno a la expedicion de

una Ley.

La Ley 70 de 1993, mas conocida como Ley de Comunidades Negras, ademas de
reconocer los derechos territoriales, establece “mecanismos para la proteccién de la
identidad cultural y de los derechos de las comunidades negras de Colombia como grupo

étnico”. Su misma estructura de capitulo expresa el catadlogo de derechos legitimado.

=  Capitulo Il Reconocimiento del derecho a la propiedad colectiva

= Capitulo IV Uso de la tierra y proteccion de los recursos naturales y del ambiente

=  Capitulo V — Recursos Mineros

=  Capitulo VI Mecanismos para la proteccién y desarrollo de los derechos y la identidad cultural

=  Capitulo VII — Planeacién y fomento del desarrollo econémico y social

El conjunto de Decretos con que se ha reglamentado la ley incluye: Decreto 1332 de 1992

(AT. 55), Decreto 2313 de 1993, Decreto 2374 de 1993, Decreto 1374 de 1994, Decreto

1% para un inventario completo al respecto véase Grueso (2007).
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2314 de 1994, Decreto 1745 de 1995, Decreto 2248 de 1995, Decreto 2249 de 1995,
Decreto 2344 de 1996, Decreto 1320 de 1998, Decreto 1627 de 1996 y decreto 1122 de

1998, Decreto 3370 de 2008.

La inclusion de lo afrocolombiano en otro conjunto de Leyes referidas a temas

estructurales (Educacion, Planeacion).

Una amplia jurisprudencia (Sentencias y Autos), que sobre todo se ha generado alrededor
de la problematica del desplazamiento forzado de las comunidades afrocolombianas; de
especial importancia el reciente Auto 005 de 2009. Con anterioridad a este fallo se
registraron las siguientes Sentencias: C-262 de 1996, T-422 de 1996, C-484 de 1996, T-

574 de 1996, C-169 de 2001, T-955 de 2003, T-109 de 2005, T-131 de 2006.

En sintesis, y como se enuncio en la formulacion del problema investigativo: las PPPA
cuentan con marco normativo robusto que haria pensar que el ejercicio de disefio de

politicas publicas deberia ser un proceso técnico de relativa facilidad.

2.1.3.3 Lo afrocolombiano en la Planeacién del Desarrollo

La inclusién de un problema/realidad dentro del Plan de Desarrollo Nacional se constituye,
para el caso colombiano, en la segunda condicién institucional para que sea posible la
existencia de politicas publicas tanto al interior de las politicas sectoriales como
territoriales (departamentales, municipales, distritales y locales). Segun la normatividad
marco nacional en relacién con la planeacion, todos los planes sectoriales vy territoriales
deben guardar coherencia y correspondencia por los lineamientos dictados por el Plan

Nacional de Desarrollo.

El mismo caracter ordenador del Plan Nacional de Desarrollo opera en la formulacién de

los documentos CONPES, a cargo del Consejo Nacional de Politica Econémica y Social
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— CONPES -, y con los cuales se determina el. desarrollo de politicas generales. Los
documentos CONPES son una pieza estratégica para el desarrollo de las diversas
politicas publicas, no solamente por la legitimidad derivada de la composicion del
CONPES (todos los ministerios y entidades nacionales bajo la direccion del presidente),
sino porque ofrecen lineamientos técnicos y presupuestales especificos, asi como la

asignacioén de responsabilidades y metas segun institucion.

Al igual que en el desarrollo normativo marco, la inclusién de lo afrocolombiano en los
diferentes instrumentos de planeacion registra una situacion aceptable en tanto su
estabilidad en el tiempo asi como en los avances que intentan precisar lineamientos y
metas especificas. En términos generales descriptivos, se puede ofrecer la siguiente

sintesis.

2.1.3.3.1 Planes Nacionales de Desarrollo

Desde que fue expedida la Ley 70 de 1993 y hasta al dia de hoy, los siguientes cuatro
Planes Nacionales de Desarrollo han incluido en forma explicita el asunto afrocolombiano.

Las caracteristicas generales de cada uno de ellos pueden resumirse asi:

En el Plan Nacional de Desarrollo 1994-1998. El Salto Social (DNP, 1999) se incluye
por primera vez el tratamiento a la poblacion afrocolombiana. En términos formales,
dentro del capitulo El Tiempo de la Gente, se presenta un apartado sobre Pueblos
Indigenas y Comunidades Afrocolombianas y Raizales. Las caracteristicas generales de
esta primera inclusién son:

= Un planteamiento general que resalta el reconocimiento de derechos como horizonte.

= Un conjunto de propésitos ordenados sectorialmente y con gran correspondencia con la estructura de la
Ley 70 de 1993. De ahi la delimitacion geogréfica de las acciones a regiones tradicionalmente
afrocolombianas
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= Una intencién para apoyarse en los macro-proyectos, que sin responder a una perspectiva étnica,

claramente venian ordenando la inversién publica en la Region Pacifica.

En el Plan Nacional de Desarrollo 1998-2002: Cambio para Construir la Paz (DNP,
xxx) la inclusion del tema afrocolombiano se registra dentro de los nueve instrumentos y
prioridades de la Estrategia de Desarrollo y Paz. El capitulo correspondiente titulado
Grupos Etnicos, en su apartado sobre poblacion afrocolombiano presenta los siguientes

rasgos sobresalientes:

= Una formulacién explicita sobre el horizonte integracion como ordenadora de las acciones dirigidas a

este grupo poblacional.

» La declaracién formal sobre la intencién de dar continuidad a los procesos derivados de la Constitucion
de 1991 y la reglamentacion de la Ley 70 de 1993. Sin embargo, se hace omision absoluta de procesos

de planeacioén especifica de anterior gobierno.

= Una sintesis sobre los diagnosticos existentes que evidencian marginalidad de la poblacion

afrocolombiana.

= Una perspectiva de orientar las PPPA en una légica territorial que se concentré en las regiones

tradicionalmente afrocolombianas.

= Un conjunto de acciones propuestas ordenadas sectorialmente segun las siguientes categorias:
Servicios sociales basicos (saneamiento basico, salud y educacioén), Actividades productivas, Desarrollo

institucional

En el Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006. Hacia un Estado Comunitario (DNP,
2003) lo afrocolombiano esta considerado dentro del capitulo Ill, denominado Construir

Equidad Nacional en el apartado especifico de Fortalecimiento de grupos étnicos.

A nivel descriptivo, los textos desarrollados en el Plan incluyen:

= Un reconocimiento sobre la situacion de marginalidad histérica que ha generado profundas

desigualdades frente al resto de la poblacion nacional.

= Un conjunto de 11 estrategias orientadas a diversas problematicas pero sin que observe algun tipo de

clasificacion o jerarquizacion. Una posible caracterizacion seria:
— Sobre aspectos normativos: reglamentacién de Ley 70 de 1993

— Sobre procesos de planeacién-evaluacion: concertar la formulacién de un nuevo Plan de Desarrollo

especifico para la poblacion afrocolombiana, disefiar indicadores
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— Sobre implementaciones macro: implementacién de Plan de Desarrollo especifico formulado en

anterior gobierno.
— Sobre ejecucion de objetivos sectoriales: educacion, derechos humanos, territorio, economia.
En el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010.Estado Comunitario: Desarrollo para
Todos (DNP, 2007) lo afrocolombiano mantiene un tratamiento especifico, esta vez
dentro de una nueva categoria que se denomina Dimensiones Especiales del Desarrollo
dentro de la cual se desarrolla el apartado Grupos Etnicos y Relaciones Interculturales.

Como rasgos centrales de los textos incluidos debe destacarse:
= Un énfasis sobre la estrategia de dar continuidad al proceso de formulacién del Plan Integral de Largo

Plazo para la Poblacion Negra o Afrocolombiana, Raizal y Palenquera.

= Una reiteracion del compromiso para terminar la reglamentacion de los capitulos IV, V y VIl de la Ley 70
de 1993.

= La ampliacién en la formulacién de acciones, esta vez ordenadas alrededor de los siguientes ejes

tematicos:

— Desarrollo econémico y etno-desarrollo.

— Desarrollo Social

— Tradiciones culturales.

— Territorialidad, ambiente y diversidad biocultural.
— Gobernabilidad y sostenibilidad institucional.

— Derechos Humanos

En sintesis, aunque con algunas variaciones la inclusion de lo afrocolombiano en los
Planes de Desarrollo ofrece una tendencia a la reiteracion y a su asimilacion a los

diferentes objetivos del gobierno de turno.

2.1.3.3.2 Documentos CONPES

En correspondencia con los Planes Nacionales de Desarrollo de los ultimos cuatro
gobiernos, se han formulado un conjunto de Documentos CONPES, que como se

indicaba, debia configurar referentes de mayor nivel de concrecién para el disefio de las
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PPPA. Entre los mas significativos, en razén de su tratamiento especifico de lo

afrocolombiano deben mencionarse:

No. CONPES Fecha (A-M) | Titulo
Documento CONPES 3491 2007-10-01 Politica de Estado para el Pacifico
Documento CONPES 3310 2004-09-20 Politica de Accién Afirmativa para la Poblacion

Negra o Afro colombiana.

Documento CONPES 3169 2002-05-23 Politica para la Poblaciéon Afrocolombiana.

Documento CONPES 2909 1997-02-26 Programa de apoyo para el desarrollo vy

reconocimiento étnico de las comunidades negras

En términos generales, todos estos Documentos CONPES, al igual que los Planes
Nacionales de Desarrollo, ofrecen en su parte de recomendaciones los mismos
lineamientos en cuanto a temas estructurales; las variaciones se observan en cuanto a

acciones particulares que parecerian estar respondiendo a demandas coyunturales.

Llama la atencién que siendo piezas determinantes para concretar las PPPA, en el caso
de lo afrocolombiano se ha carecido de ejercicios publicos que evallen el cumplimiento

de las recomendaciones, responsabilidades y metas que estipulan.

2.1.3.4 La Planeacion del Desarrollo Afrocolombiano

Una de las aspiraciones y demandas de las comunidades afrocolombianas, sobre todo
aquellas con asiento territorial, siempre ha sido el derecho a mantener su cosmovision y
practicas culturales a través de las cuales han construido su identidad. Esta perspectiva

es la que logro recogerse en la Ley 70 de 1993 y que fundamenté la demanda, no
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solamente para ser incluida en la planeacion general del pais, sino para que tuviera un

instrumento propio.

Fue asi como al inicio del gobierno 1998-2002 se concreta la formulacién de Plan
Nacional de Desarrollo de la Poblacién Afrocolombiana "Hacia Una Nacion Pluriétnica y
Multicultural” 1998 — 2002. Esta formulacién se logra a través de un proceso “mixto” en
cabeza del Departamento Nacional de Planeacion y la Comision para la Formulacion del
Plan Nacional de Desarrollo de la Poblacion Afrocolombiana; esta ultima con actores
reconocidos al interior del movimiento social afrocolombiano. De ahi que se lograra
dinamizar la participacién de un nimero significativo de representantes y miembros de

comunidades y organizaciones afrocolombianas.

Este Plan contiene un ejercicio diagnostico sin precedentes sobre la situacién de la
poblacion afrocolombiana sobre el que finalmente se proponen un conjunto de objetivos y
estrategias, asi como una estimacién de las inversiones requeridas. La implementacion
de este Plan no se da, y no existe documentacién publica que ofrezca valoracion alguna

sobre los factores que impidieron la misma.

Con el inicio del gobierno 2002-2006, el Plan Nacional de Desarrollo propone dentro de
sus estrategias para los grupos étnicos “destinar los recursos y concertar con las
comunidades afrocolombianas la formulacién de un plan de desarrollo integral a largo
plazo en cumplimiento de la Ley 70 de 1993, desde su vision y particularidades étnico-
culturales”. EI CONPES 3310 confirma este lineamiento, y nuevamente se logra llegar a la
formulacion de un Plan especifico: Plan Integral de Largo Plazo de la Poblacién Negra /
Afrocolombiana, Palenquera Y Raizal. 2007 — 2019. En forma similar al anterior, y con el
acompafiamiento y apoyo del Departamento Nacional de Planeacién, un grupo de

consultores afrocolombianos, con recursos limitados, logran dinamizar un proceso técnico
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y participativo, que arroja como resultado un conjunto documentos con gran rigurosidad

en su diagnéstico y formulacion.

La solicitud para garantizar los recursos que permitieran avanzar en la implementacion de
dicho Plan no ha tenido la respuesta adecuada, de tal forma que para el nuevo periodo de

gobierno 2006-2010, aln se presenta la formulacién como objetivo a alcanzar.

2.1.3.5 La evolucioén institucional

La creacién y consolidacién de una institucionalidad especifica para atender un
problema/realidad es otro requisito indispensable para la existencia de una politica
publica. Al respecto, también debe decirse que el proceso de reglamentacion parcial de la
Ley 70 de 1993 fue sentando las bases para la creacion de este tipo de institucionalidad,
asi como la designacion de responsabilidades frente al tema en un gran nimero de

entidades..

En primera instancia hay que nombrar a la Direccién para Asuntos de Comunidades
Negras, Afrocolombianas, Raizales y Palenqueras, al interior del Ministerio del Interior
y Justicia. Su funcién primordial es la de disefiar y coordinar la implementacion de
politicas publicas en favor de dicha poblacién. Dentro de este contexto se implementan
programas de asistencia técnica y social que propenden por la proteccién y promocién de
los derechos de las comunidades negras. Dicha Direccion ha sufrido modificaciones

desde su creacion, que ha implicado su nivel jerarquico.

La creacién de instancias para el dialogo y concertacion entre el gobierno y las
comunidades fue otra perspectiva que en el proceso de reglamentacion de la Ley 70 se
logr6 concretar. Fue asi como se crearon las Consultivas de Alto Nivel para

Comunidades Negras, tanto a nivel nacional como departamental y distrital. Su funcion

48



primordial es la de ser espacios de concertacion entre el gobierno y las comunidades
afrocolombianas. Su conformacién esta basada en un mecanismo de seleccion por parte
de las comunidades y organizaciones afrocolombianas inscritas ante el Ministerio del

Interior y de Justicia.

Recientemente, y con objetivos asimilables a la Consultiva de Alto Nivel Nacional, el
ejecutivo crea una nueva instancia con funciones de asesoria y evaluacion. Mediante
Decreto 4181/2007 se crea la Comisidn Intersectorial para el Avance de la Poblacion
Afrocolombiana, Palanquera y Raizal con el “objetivo evaluar las condiciones de vida de
la poblacién Afrocolombiana, Palanquera y Raizal y presentar al Gobierno Nacional las
recomendaciones tendientes a la superacion de las barreras que impiden el avance de
dicha poblacion, en particular de las mujeres y de los nifios, en los campos econémicos y
social, asi como la proteccion y realizacion efectiva de sus derechos civiles.”. Esta
perspectiva, que desde el punto de vista técnico parece muy razonable, genera sin
embargo una reaccion adversa por parte de un grupo de organizaciones afrocolombianas
significativas, quienes indican la inconveniencia de la adecuacién aduciendo que la misma
vulnera la legitimidad de los espacios ya constituidos como lo son las Consultivas de Alto
Nivel. Estas tienen funciones similares. Asi mismo, las funciones que se le asignan a esta
nueva Comisién también se encuentran asignadas a otras instancias institucionales. Estos
elementos sugiere entonces un propoésito politico que trascendiendo la dimensién técnica
parece orientarse hacia la incidencia sobre la configuracién de alianzas entre los

participantes del subsistema de politica de las PPAA.

La inclusién de representantes de las comunidades afrocolombianas en las diferentes
instancias de planeacion de los niveles nacional, sectorial y territorial es otro mecanismo a

través del cual se ha institucionalizado el tema afrocolombiano. Es asi como existe
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representacion en: Consejo Nacional de Planeacion y Corporaciones Regionales

Ambientales.

La creacion de dependencias especificas para el tema afrocolombiano en algunas

entidades del nivel nacional y territorial también es un proceso que se registra.

Finalmente, hay que mencionar de manera particular, que se vienen registrando
adecuaciones institucionales al interior de las politicas publicas e instancias responsables
de la atencion al desplazamiento forzado, en respuesta al reconocimiento del impacto

diferencial de este fenébmeno sobre la poblacién afrocolombiana.

2.1.3.6 El balance de las PPPA?°

La magnitud del esfuerzo institucional que denota la evolucién descrita deberia haber
estado acompafiada por procesos de seguimiento y evaluacion que brindaran insumos
para validar y/o reorientar las PPPA adoptadas. Pero al dia de hoy, el Estado colombiano
no ha realizado un andlisis valorativo comprensivo sobre este esfuerzo. La tendencia que
se continua registrando es la de construir reportes de gestion de actividades y coberturas
que no parecen ofrecer impactos significativos sobre los problemas de exclusién
estructural que se buscaba resolver con la Ley 70 de 1993. Indudablemente hay avances,
pero como lo planteaba el presidente Obama (2007) para el caso de Estados Unidos en
relacién a los resultados de las politicas publicas para los Afro-Americanos: “pero por
mucho que insista en que las cosas van mejor, soy consciente también de la siguiente

verdad: que vayan mejor no quiere decir que vayan bien”.

Como ya se ha mencionado, después del reconocimiento a la propiedad colectiva sobre

cerca de 6 millones de hectareas, la consolidacion de mecanismos de representacion y

2 para una valoracién mas detallada al respecto véase AFRODES ()2008, 2009, 2010)
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participacion politica, algunos avances en el tema etnoeducativo y el desarrollo de
programas Yy proyectos especificos (importantes pero marginales a los problemas
estructurales) en algunos sectores y entidades, la situacion de exclusion y marginalidad
de la mayoria de poblacion afrocolombiana se mantiene inalterada, e inclusive agravada

por los fenébmenaos del desplazamiento forzado.

Por su parte, el balance que sobre las PPPA han venido ofreciendo muchas
organizaciones y comunidades afrocolombianas, asi como sectores de la sociedad civil,

reiteran sobre un conjunto de problematicas, entre las cuales estan:

= PPPA completamente indiferentes a la violacién sistematica de los derechos de las comunidades

afrocolombianas a partir de 1997.

= No reglamentacién de la Ley 70 de los capitulos 1V, V, y VII después de mas de 17 afios de expedida.

Son temas criticos para garantizar los derechos étnico-territoriales.

= Un eterno proceso de disefio que después de 17 afios no termina, y por lo tanto no se da una asignacion

presupuestal

= Ausencia de PPPA que efectivamente asigne recursos para el ejercicio de los derechos territoriales, mas

alla del reconocimiento formal de la propiedad colectiva.

= Institucionalidad para lo afrocolombiano “sin dientes”

Teniendo esta caracterizacién sobre la evolucion de las PPPA, a continuacién se
presentan los analisis que con la aplicacion del MAC se realizan para explorar la hipétesis

de trabajo.

2.2 UNA LECTURA DE LAS PPAA DESDE EL MAC

La preocupacién que motivé este trabajo estuvo anclada en la critica situacion de
exclusion que continla experimentando una gran mayoria de la poblacion afrocolombiana,

y que se ha visto profundizada por los impactos diferenciales que esta ha sufrido por el
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conflicto armado durante los ultimos trece afios. Y la inquietud investigativa surge del
reconocimiento de una paradoja: un alto desarrollo normativo sin correspondencia con

politicas publicas efectivas.

Para contribuir a la blisqueda de una comprension sobre esta problematica, se seleccion6
la perspectiva del Andlisis de Politicas Publica (APP) y del Modelo de Advocacy Coalitions
(MAC) dentro de este, para explorar una hipotesis sugerida por reflexiones provenientes

de la experiencia directa de algunas organizaciones, entre otras®":

“es como si quienes los que han disefiado las PPPA los Ultimos afios, realmente no
estuvieran interesados en cumplir con lo que establecio la Constitucion y la Ley 70 de

1993, sino en mantener modelos que nos excluyen”

“las instituciones que tienen la responsabilidad de las PPPA no generan los
mecanismos de participacion y consulta previa; y lo que vienen haciendo es apoyarse
en supuestos representantes de las comunidades para legitimar decisiones que no se

corresponden con nuestros intereses”

En términos del marco de comprensién construido, la hipétesis se formulé de la siguiente
manera: la configuracion de las PPPA ha estado determinada por la competencia de dos
coaliciones (AC) que representan dos concepciones sobre la forma de articular la
poblacion afrocolombiana al Estado y la sociedad colombiana: Integracion vs.
Autonomia. Los cambios mayores en las PPPA se pueden explicar a partir del dominio
gue cada una de estas coaliciones ha tenido en los diferentes momentos. Durante los
Gltimos 12 afos, las PPPA han estado dominadas por una concepcion que privilegia la
integracién sobre la autonomia; dicha perspectiva ha sido adoptada como resultado del

dominio de la coalicién de actores que comparten dicha concepcion.

21 . . . . . . ) .
Testimonios de lideres afrocolombianos en el marco de talleres coordinados por el investigador en calidad de asesor y
consultor de la Asociacion Nacional de Afrocolombianos Desplazados AFRODES.
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Ahora bien, la caracterizacion que se ha ofrecido sobre los referentes y evolucion de las
PPPA, debe ahora examinarse a la luz del modelo escogido, para lo cual también se
requirié explorar otras fuentes mas alla de los texto normativos, que permitieran entender
la dinamica de configuracion de las PPPA. Los resultados de este ejercicio son los que se

presentan a continuacion

Coémo se indicaba en la presentacion del Marco Metodolégico, el andlisis se estructurd
siguiendo la agenda de exploracion que plantea el mismo MAC. Es decir, construir una
caracterizacion de las PPPA como subsistema, con base en la identificacion de sus
diferentes componentes: fundamentalmente, las coaliciones cuyas actuaciones lo han ido
dinamizado, asi como los factores externos (estables y dinamicos) que han influido en los

diferentes tipos de cambio que han tenido a lo largo del tiempo.

2.2.1 Evolucion de las PPPA: pre-lectura general desde el MAC

Antes de entrar a la caracterizacion detallada sobre las PPPA desde cada una de las
categorias y variables que configuran el MAC, es pertinente ofrecer una pre-lectura
general de su evolucion. Para esta perspectiva panoramica es suficiente tener como
marco de referencia los elementos centrales de la formulaciéon general planteada en la

hipotesis, a saber:

e La creacion, evolucion y cambios al interior de un subsistema de politica, esta
determinado por la competencia entre al menos dos coaliciones de actores que
son portadores sistemas de creencias diferentes en relacién con la forma de
concebir y resolver un problema/realidad determinada. Las dinamicas de cambio
en el subsistema estan a su vez influidas por factores externos (estables o

dinamicos) a este, en tanto estos determinan el conjunto de restricciones y
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recursos de que disponen las colaciones en su esfuerzo por imponer su sistema

de creencias respectivo.

e Dada la profundidad que tiene el sistema de creencias en sus aspectos mas
centrales (nucleo duro), los cambios en las politicas publicas son dificiles de
generar en el corto plazo, en tanto demandan precisamente un cambio a nivel de
los paradigmas. De ahi que lo tipico sea que al interior de un subsistema
particular, los “cambios mayores” ocurran después de largos periodos en los que
ha dominado un paradigma y se ha acumulado una “masa critica” de anomalias
que evidencian la insostenibilidad de este como referente para representar el

problema/realidad y generar rutas para su transformacion.

¢ Teniendo estos referentes generales en mente, como podriamos reinterpretar la

evolucién de las PPPA que ya se ha descrito?

El primer hecho a precisar/caracterizar en este nivel analisis general, es que en una
perspectiva de largo plazo (desde 1851 hasta la fecha), el subsistema de politica con
implicacion directa sobre lo afrocolombiano ha experimentado solamente un “cambio
mayor” (nucleo duro) ocurrido en concomitancia con el cambio constitucional de 1991. A
partir de ese momento se han registrado dos periodos (1991-2002 y 2002-hoy), cada uno
dominado por una coalicion particular, y en los que se registran cambios en las PPPA,

pero a nivel del nicleo de la politica y sus aspectos secundarios.

En términos generales, el “cambio mayor” implicé una transformacion profunda sobre la

forma de entender y valorar la diversidad cultural:
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NEGACION
Diversidad Cultural

RECONOCIMIENTO

) Diversidad Cultural

Y en lo que respecta a los cambios en los periodos mencionados, las coaliciones en

competencia representan dos sistemas de creencias que desde el punto de visa analitico

pueden ubicarse en un continuo con dos extremos:

AUTONOMIA
Afrocolombiana
Total

INTEGRACION

— Afrocolombiana

Total

Como se explicara mas adelante, esta tensién Autonomia-Integracion es caracteristica de

experiencias histéricas de otros paises como Estados Unidos. Y es precisamente la

experiencia norteamericana, la que en forma especifica tuvo una influencia determinante,

y aun vigente, sobre la configuracion del movimiento social afrocolombiano.

Con base en estos elementos de caracterizacion, la evolucion y cambios de las PPPA

podrian llegar a plantearse desde la siguiente periodizacion y adopcién de una

denominacion que indica el predominio de cada uno de los sistemas de valores y

creencias anotados:

Periodo

Rasgos Generales

Periodo de Negacion Funcional

e Dominio del paradigma de la negaciéon de la diversidad
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(1851 — 1991) cultural.

e PPPA por omisién o via indirecta para explotar recursos de
territorios afrocolombianos sin ninguna consideracion de

dimensién étnica.

Periodo de Autonomia Restringida | ¢ “Cambio mayor” por cambio en nicleo duro: se adopta el

(1991-2002) reconocimiento de la diversidad cultural.
¢ Dominio de coalicion autonémica.

e PPPA para el reconocimiento parcial de derechos étnico-

territoriales

Periodo de Integraciéon | ¢ Cambio en niicleo de la politica y aspectos secundarios.

Profundizada o Dominio de Coalicién Integracionista

(2002-Hoy) e PPPA para integrar a poblacion en modelo de desarrollo

dominante.

La caracterizaciéon de las PPPA que desde el MAC se desarrolla continuacion permitira
entender esta pre-lectura y sentar las bases de las conclusiones en relacién con la

hipétesis planteada.

2.2.2 Las PPPA como un subsistema de politica

2.2.2.1 Delimitacién general

Como lo indica Sabatier (2007), la primera tarea que demanda el MAC es la delimitacion
del subsistema de politica, la unidad de andlisis basica. Esto significa una pregunta mas
basica: ¢existe tal subsistema? En el caso que se analizo aqui: ¢configuran las PPPA un

subsistema de politica? Son varios los criterios y categorias a aplicar para resolver este
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asunto, asi como los niveles de profundidad implicados en el analisis. En primera
instancia tendriamos que preguntarnos simultdneamente por el horizonte temporal-

espacial y por la existencia de una “comunidad politica” alrededor de las PPPA.

En cuanto a la dimension temporal, el MAC claramente estipula que solamente una
duracién mayor a los 10 afios en un subsistema de politica permite realmente la
aproximacion analitica que ofrece el modelo, en tanto este se orienta a la exploracion de
los cambios “mayores” de politica, los cuales solo pueden observarse en esa perspectiva
temporal. Al respecto, las PPPA definitivamente cumplen con el criterio. Tanto desde una
perspectiva cefiida a la existencia de unas normas explicitas que incorporan lo
“afrocolombiano” en la agenda publica, como ocurrié a partir del cambio constitucional de
1991; como también desde una aproximacién que reconoce el la existencia de politicas
publicas que por omisibn o por via indirecta perseguian “controlar” la realidad

afrocolombiana.

Es asi como se debe valorar el hecho de que otros subsistemas de politica, sin haberse
configurado para lo afrocolombiano, han tenido implicaciones claras para la adopcion de
politicas publicas que han afectado en forma contundente la vida de la poblacion
afrocolombiana. Tal es el caso de los diferentes “Planes de Desarrollo para el Pacifico”

gue desde la década de los 70s fueron implementados.

Sobre la dimensidon espacial habria que decir que las PPPA han planteado una
delimitacién, que aunque “problematica”, ha llevado en forma continua al disefio de
acciones publicas especificas sobre los territorios habitados por la poblacion
afrocolombiana. Dicha especificidad estuvo especialmente enfatizada con la Ley 70 de

1993 en cuanto su preocupacién fundamental por el reconocimiento de los derechos
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territoriales; pero gradualmente la cobertura de las PPPA ha implicado la consideracion de

toda la geografia nacional.

La existencia de una comunidad politica segun Sabatier (1988) se define “el conjunto
de actores, personas provenientes de varias organizaciones tanto publicas como privadas
(...) que comparten una serie de valores y de creencias acerca de algun problema y que
se coordinan en su actividad y en el tiempo para alcanzar sus objetivos”. Esta condicion
para la existencia de un subsistema de politicas publicas remite a uno de los supuestos
fundamentales del MAC, a saber: la configuraciébn de las politicas publicas esta
fuertemente determinada por un sistema de creencias jerarquizado que orienta el
comportamiento de sus participantes, quienes hacen un esfuerzo para que sus creencias
particulares se traduzcan y dominen en la escogencia de los medios que conforman la

politica publica respectiva. ¢ Qué podria decirse al respecto sobre las PPPA?

La caracterizacion de los subgrupos (coaliciones) que existen al interior del subsistema
PPPA, segun diferencias en el sistema de creencias, se analizara mas adelante. Lo
relevante de anotar aqui es que independientemente de estas diferencias, se puede
afirmar que a partir del hito constitucional de 1991 aparece un cambio de paradigma que
legitima una valoracion axiomatica sobre lo étnico en general, y lo afrocolombiano en
particular: la diversidad cultural es constitutiva de la nacién colombiana; es positiva y
debe protegerse y promoverse. Por lo tanto, el Estado debe crear una base normativa
(Ley 70 de 1993) para reconocer, proteger y promover unos derechos especifica de la

poblacion afrocolombiana.

La necesidad de una accién publica referida a los derechos de la poblacién
afrocolombiana se ha consolidado como valor que comparten todos los actores que han

venido participando en la dindmica del subsistema de las PPPA. Aunque mas adelante se
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enriquecera la argumentacién al respecto, se puede inclusive afirmar que dicho nicleo
duro no ha se ha transformado, y por lo tanto, los cambios registrados en el subsistema

no se pueden asociar a esta dimension.

2.2.2.2 Los participantes

Como lo indica Sabatier (2007), el MAC descansa sobre el supuesto de que en las
sociedades modernas, dada su complejidad, los actores deben especializarse si quieren
llegar a tener alguna injerencia sobre las politicas publicas; y esta especializacién ocurre
dentro de subsistemas de politica que estan compuestos por participantes que buscan
con regularidad influir dentro de estos subsistemas. En cierta manera, estos subsistemas
pueden definirse como conjuntos de participantes que se consideran a si mismos como
una comunidad semi-autbnoma que comparte una experticia en un dominio de politica

publica y ha buscado influir las politicas publicas en ese dominio por un periodo extenso.

A diferencia de otros modelos que restringen estos conjuntos al “triangulo de hierro”
(legisladores, funcionarios y lideres de grupos de interés), el MAC reconoce otros actores
gue resultan estratégicos para la dindmica de las politicas publicas, a saber: sector

académico, medios de comunicacién y funcionarios de la rama judicial.

Pues bien, desde que se “inauguran” las PPPA explicitas en 1991, lo que precisamente se
ha registrado es la conformacién de un conjunto de participantes de diversos sectores que
se han mantenido desplegando acciones individuales y/o colectivas en funcién de las

PPPA. De manera particular, se pueden encontrar los siguientes tipos de participantes:

Participantes de la_Poblacién Afrocolombiana: coémo se describia en la caracterizacion del

movimiento social afrocolombiano, éste conforma un universo de formas organizativas

gue aunque comparte el horizonte de la reclamacién de unos derechos en clave étnica, a
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lo largo de los afios se ha venido diferenciando. Se incluyen aqui: (i) cerca de 150
Consejos Comunitarios como instancia que representan los territorios colectivos
reconocidos hasta ahora o en proceso de solicitud, (i) mas de 1000 organizaciones
inscritas ante el Ministerio del Interior con una razdon social orientada hacia lo
afrocolombiano; entre ellas hay un pequefio grupo que ha logrado consolidar un
reconocimiento en el nivel nacional, (iii) representantes elegidos a las Comisiones
Consultivas de Alto Nivel (Nacional, Departamentales y Distritales), y (iv) congresistas

afrocolombianos elegidos por circunscripcion nacional a la Camara de Representantes.

A lo largo de los ultimos 20 afos, si bien se han registrado la aparicion de nuevos lideres,
debe destacarse el alto grado de permanencia de muchos al interior de cada unos de

estos tipos de forma de organizaciones o representaciones.

Otro rasgo destacable de este grupo de participantes, es la dificultad que se ha tenido
para conformar formas organizativas de segundo grado estables para una accion

colectiva coordinada.

Participantes de la Rama Ejecutiva: como ya se ha descrito, la reglamentacion de la Ley

70 fue demandando la creacion de instancias especificas al interior de la institucionalidad.
Dentro de ella debe mencionarse: (i) Direccién para Asuntos de Comunidades Negras,
Palenqueras y Raizales al interior del Ministerio del Interior y de Justicia, (ii) Instituto
Colombiano de Desarrollo Rural (INCODER) y su antecedente, INCORA, que han sido
protagénicos en los procesos que condujeron al reconocimiento de los derechos
territoriales, (i) Departamento Nacional de Planeacion, en especial aquellas
dependencias encargadas de los temas de ordenamiento territorial, (iv) Ministerio de

Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial (y su antecedente INDERENA), (v) Ministerio
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de Educacion: dependencias responsables de los temas de etnoeducacion, (vi)

Corporaciones Regionales para el Desarrollo.

En este grupo de participantes también se registra en muchos casos una alta estabilidad.
Ademas de una participacion de profesionales provenientes de organizaciones

afrocolombianas.

Participantes de la Rama Legislativa: aparte de los dos representantes por circunscripcion

especial, se cred la denominada Bancada de Congresistas Afrocolombianos teniendo
como referencia la experiencia norteamericana. En el caso colombiano, dicha bancada
pretendia generar un esquema de accion coordinada entre los congresistas de las

regiones afrocolombianas

Participantes de la Rama Judicial: el papel desempefiado por la Corte Constitucional, ha

resultado fundamental en tanto su jurisprudencia en torno a los asuntos étnicos, ha
obligado al Estado colombiano a adoptar disefiar documentos de politica publica
especificos. Entre lo mas significativo, se encuentra la incorporacién sobre la nocion de
“acciones afirmativas” como ruta para materializar las PPPA, asi como las ordenes para

adoptar un enfoque diferencial en las politicas publicas para el desplazamiento forzado.

Participantes del Ministerio Publico: tanto en la Procuraduria General de la Nacién como

en la Defensoria de Pueblo se crearon dependencias especificas para el tema étnico

Participantes de la Sociedad Civil: tanto en el sector académico como en el de las

organizaciones no gubernamentales, ha venido aumentando el nimero de profesionales,
grupos o centros de investigacién que definen su razén de ser en relaciéon con lo
afrocolombiano. Sin duda alguna, sus trabajos y publicaciones los han convertido en
actores claves para posicionar una representacion del problema afrocolombiano. A los

trabajos pioneros de los antropélogos Nina Friedmann y Jaime Arocha, se han sumado
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hoy muchos nombres. A este grupo, aungque sean entidades publicas, deben sumarse por
su funcién académica, al Instituto Colombiano de Antropologia e Historia y al Instituto de

Investigaciones Ambientales del Pacifico

Participantes Extranjeros: como se describird mas adelante, las PPPA de los ultimos afios

han estado influidas en forma significativa por actores estatales y de la sociedad civil de
Estados Unidos. Dicha incorporacién como jugadores permanentes del subsistema ha
sido producida por la siguiente dinamica: la visibilidad que han adquirido los impactos de
conflicto armado sobre la poblacion afrocolombiana entre ONGs de derechos humanos y
congresistas afroamericanos, quienes en forma sistematica han demandado politicas
publicas como condicionamiento para recibir las ayudas norteamericanas para lo militar y

para la aprobacion del Tratado de Libre Comercio.

Como se puede observar, hay un alto nimero de participantes que en forma sistematica
dirigen sus acciones con la intencién de que se adopte algun tipo de PPPA. Muchos de
ellos han permanecido en diferentes posiciones, a lo largo de dos décadas. Ahora bien,
mas que un esquema en el que cada participante se encuentra ubicado y “defendiendo”
una vision Unica y propia de la organizacion o entidad a la que esta inscrita, los procesos
politicos alrededor de las PPPA reflejan, por el contrario, un conjunto dinamicas que
muestran diversas formas de relacionamiento (Advocacy Coaltions) en funcion de
variables que precisamente pueden revelarse a partir del MAC. Esto es lo que se analiza

a continuacion.

2.2.3 Sistema de Creencias y Coaliciones

La caracterizacion y andlisis de las relaciones que se han construido entre los

participantes del subsistema PPPA, y que han determinado su configuracién, requiere
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como punto de partida la identificacion de los sistemas de creencias alrededor de los

cuales se generan esos vinculos.

De acuerdo con Sabatier (2007), los sistemas de creencias de los participantes en una
politica publica, se constituyen en la variable independiente fundamental para construir
una comprension sobre el funcionamiento de la misma. El supuesto fundamental que
sustenta esta tesis es que los actores se relacionan con el mundo a través de un conjunto
de filtros preceptlales compuestos por creencias pre-existentes que son dificiles de
alterar; de ahi, que los actores de diferentes coaliciones probablemente perciban la misma
informacion de diferentes formas, llevando a la desconfianza entre ellos. De otra parte,
cada coalicion buscarda traducir e imponer su sistema de creencias a las politicas publicas
concretas. ¢ Sera posible aplicar este supuesto/hipétesis al caso de las PPPA concebido

como subsistema?

Con base en la informacion recolectada y analizada, dicho sistema de creencias puede

resumirse en el siguiente cuadro, el cual se explicara a continuacién del mismo:
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SISTEMA DE CREENCIAS Y VALORES
SUBSISTEMA DE POLITICAS PUBLICAS PARA POBLACION AFROCOLOMBIANA

Coalicion de Negacion
Domina Periodo 1851 -1991

= No hay derechos especiales asociados a

afrocolombianos.

la diversidad cultural de los

= La funcién del Estado es facilitar la generacién de riqueza para el desarrollo.

Creencias L L
Ncleo Coalicion Autonémica Coalicion Integracionista
Duro Domina Periodo 1991-2002 Domina Periodo 2002-2010
= La diversidad cultural existe y es positiva; hay derechos asociados a la condicion
étnica
= El Estado debe protegerla y promoverla.
= La poblacién afrocolombiana se encuentra en desventaja en cuanto al goce
efectivo de sus derechos étnicos y de los derechos econdémicos, sociales y
culturales.
Creencias Las causas de la exclusion de la | Las causas de la exclusion de la poblacién
sobre  Nucleo | poblacion afrocolombiana mantiene | afrocolombiana, aunque se relacional con

de la Politica
Publica

una fuerte relacion con un racismo
estructural

desventajas historicas, son actualmente las
mismas que para el resto de la poblacion (en
Colombia no hay racismo)

El Estado debe garantizar derechos
étnicos e incluir la reparacion.

El Estado debe garantizar derechos étnicos,
pero por via de acciones afirmativas

tiene una
que explica

El conflicto armado
dimensién  étnica
impactos diferenciales

El conflicto armado no tiene dimension
étnica; los impactos diferenciales son
producto de coincidencias geogréficas y
estrategias de actores armados ilegales.

Preferencias de
Politica Pubica

La autonomia debe ser el horizonte
prioritario de las PPPA.

La integracion de lo afro a las Politicas
Publicas existentes es suficiente

Creencias
Secundarias

La exclusién se supera
fundamentalmente a través del
disefio de PPPA especificas.

La exclusién se supera fundamentalmente a
través de combatir los fendmenos de pobreza
gue afectan a toda la poblacién.

Presupuestalmente, esto significa aumentar
recursos para programas nacionales que
permitan elevar coberturas en regiones
afrocolombianas.

Se requiere una institucionalidad

auténoma afro fuerte.

Es suficiente la participacion de
afrocolombianos en institucionalidad general.
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Como lo sugiere el Cuadro, la configuracion de las PPPA ha estado dinamizada por la
competencia entre dos coaliciones (Integracionista vs. Autonémica), que aunque
comparten el nucleo duro de creencias adoptado con el cambio constitucional de 1991,

difieren en los otros niveles del sistema de creencias.

2.2.3.1 Nivel I: Creencias nucleo profundas

Como lo indica Sabatier (2007), este primer nivel hace referencia a creencias que cubren
la mayoria de subsistemas. Contienen: (i) supuestos normativos ontoldégicos muy
generales sobre la naturaleza humana, (ii) la prioridad relativa del bienestar de diferentes
grupos, (iii) el rol apropiado del gobierno vs. el mercado en general, (iv) quién debe

participar en las decisiones gubernamentales.

A este respecto, puede decirse que antes del cambio constitucional en 1991, las PPPA
explicitas no existian, aunque si se adoptaron diversas politicas publicas orientadas hacia
los territorios habitados por la poblacion afrocolombiana con impactos negativos sobre la
misma, que precisamente se explican por la negacion de la diversidad cultural en el pais
como supuesto basico. La existencia de leyes que clasificaron estas regiones como
baldias, asi como los diversos Planes de Desarrollo para el Pacifico, son dos de las

evidencias mas contundentes del dominio de esta perspectiva.

El cambio constitucional de 1991 significé un conjunto de rupturas con esa forma de
concebir la nacién y el rol del Estado. La diversidad cultural (una realidad de hecho
aungue negada) se reconocié como valor positivo, asi como la competencia del Estado
para protegerla y promoverla. Estas nuevas creencias nlcleo profundas, entraron
entonces a ser compartida por todo el sistema politico colombiano, y son hasta el dia de

hoy el “lugar comun” para todos los participantes del subsistema PPPA.
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A estas creencias nucleo profundas se suman otras: (i) la blisqueda de la equidad para
una poblacion como la afrocolombiana, claramente en desventaja en cuanto al goce de
derechos étnicos y de derechos econdmicos, sociales y culturales, (i) asi como la

necesidad de fortalecer su participacién en los procesos de disefio de politicas publicas.

Todo el desarrollo normativo e implementacién de las diversas politicas publicas que se
han resefiado al describir la evolucion de las PPPA, independientemente de su

efectividad, son la cristalizacion del mantenimiento de ese consenso en el subsistema.

2.2.3.2 Nivel Il - Creencias nucleo de la politica publicay Preferencias de Politica

Pubica

Es sobre este segundo nivel de los sistemas de creencias que se ha identificado el
elemento fundamental para caracterizar y explicar la dinamica del subsistema PPPA en
los itmimos afos. Como lo indica Sabatier (2007), para este nivel el MAC plantea que se
trata de un conjunto de creencias que son aplicaciones de las creencias nucleo profundas
y se extienden a lo largo de todo un subsistema de politica publica. Es en la
caracterizacion de este segundo tipo de creencias que se hace factible la identificacion de
las diferentes coaliciones; hay once posibles componentes referidas a este tipo de

creencias.

Adicionalmente, Sabatier (2007) plantea que a este nivel, en el interior de un subsistema
se pueden registrar debates fuertes entre coaliciones que se corresponden con
preferencias divergentes, a las cuales denomina preferencias de politica publica (policy
core policy preferences). Se trata de “Creencias normativas que proyectan una imagen de
cémo debe ser un subsistema politico; proporciona la vision que guia las conductas

estratégicas de la coalicién y ayuda a unir aliados y dividir oponentes”.
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Tal vez, entre los once componentes que considera el MAC, son los referidos a la
gravedad relativa y causas de los problemas y la prioridad de diferentes valores
relacionados con la politica publica especifica, aquellos sobre los cuales se registran dos
concepciones divergentes que dan origen a preferencias de politica publica, y que en
dltimas  configuran las dos coaliciones propuestas:. AUTONOMICA vs.
INTEGRACIONISTA. Para entender este punto hay que traer algunos elementos ya
mencionados en cuanto a la caracterizacion del surgimiento y evolucion del movimiento

social afrocolombiano.

Las causas del problema afrocolombiano, a saber, la exclusion, fue una discusién
planteada originalmente en clave étnica en los afios 70s, y mas especificamente como un
fenémeno derivado del racismo. Si bien con anterioridad algunas figuras politicas lo
habian enunciado, es solo en la década de los 70s que dicha representacién del problema

comenzé a tener una connotacion significativa.

Este proceso, como se ha documentado (Agudelo, 2005), estuvo profundamente
“comunicado” con los debates internacionales en torno al apartheid y al movimiento por
los derechos civiles de la poblacion afrodescendiente en Estados Unidos. Por diferentes
vasos comunicantes, un grupo de jovenes afrocolombianos en formacién, académicos y
activistas comenzaron a “adherirse” a esas discusiones y a plantear la problemética de
exclusion de la poblacién afrocolombiana en clave de racismo, asi los contextos

normativos y sociales fueran diferentes.

La “presencia” de Martin Luther King y Malcom X en las discusiones afrocolombianas de
los 70s no solamente significd la adopcién de aquello que compartieron estos dos
liderazgos en términos de luchar contra la discriminacién, sino también sus profundas

diferencias en cuanto los objetivos y rutas. Debe recordarse que mientras el primero lidero
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una movilizacién social en la perspectiva de lograr una convivencia unificada entre razas,
el segundo hizo parte de un grupo social que clamaba por una “convivencia separada” en
la que los afrodescendientes desarrollaran una autonomia completa en lo econémico y lo
cultural. Cada uno de ellos, como se ha descrito (Ciment, 2007) recogia concepciones
diferentes cuyo origen se remonta al periodo que sigui6 a la Guerra de Secesién: mientras
gue un ex-esclavo “de casa” (Booker T. Washington) lideré una iniciativa para que los
afroamericanos aprendieran oficios que le permitieran integrarse al sistema, un
afroamericano intelectual nacido libre (W.E.B Du Bois) critico esta perspectiva de
acomodacion y sent6 las bases de una visiébn que reivindicaba la autonomia total; asi
mismo lo hizo Marcus Garvey con su iniciativa de total autonomia e inclusive de

“repatriacion” al Africa, que de hecho se hizo efectiva para muchos.

Resulta muy sugerente que hoy en dia, en el contexto del movimiento social
afrocolombiano aun sea factible rastrear estas ideas en los discursos de muchos lideres,
muchos de los cuales fueron jugadores claves durante el cambio constitucional de 1991 y
la Ley 70. Fendmenos como el cambio de nombre por parte de algunos de ellos desde la
justificacion tipo Malcom X, también puedan dar una idea sobre la profundidad psicologica

que entrafio esta influencia.

Integrarse a un sistema vigente vs. desarrollar un sistema auténomo, fue entonces la
oposicion que tuvieron para escoger los jovenes afrocolombianos que mas tarde serian
actores claves. La perspectiva AUTONOMICA pareci6 ser la ganadora en ese momento, y
pudo sintonizarse muy bien con la concepcion que también anhelaban las comunidades
afrocolombianas del Pacifico que impulsaron la movilizacién que condujo a la Ley 70. A
nivel mas especifico podria plantearse que estas dos perspectivas siguen representando

hoy en dia sistemas de creencias diverengente con los siguientes contenidos.
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Una perspectiva AUTONOMICA sobre las PPA haria referencia a:

» Una asignacion al racismo estructural como causa vigente de la exclusion.

» La necesidad de continuar y profundizar la transformacién de elementos
estructurales del modelo vigente que impiden el reconocimiento pleno de los
derechos étnicos (Ej: cambios en la propiedad sobre la tierra, creacion de
entidades territoriales afrocolombianas, educacion propia, participacion politica
proporcional a peso demografico).

» Validez de la reparacion histérica en términos de compensaciones econémicas
y culturales en razén de los dafios causados por la esclavitud a las
generaciones pasadas.

» Una institucionalidad afrocolombiana de alto nivel jerarquico y con condiciones
para operar.

= Elreconocimiento de la dimensién étnica que entrafian las violencias del pais y
gue explican el impacto diferencial del conflicto armado de los Ultimos afios

sobre la poblacion afrocolombiana.

Esta representacion y demandas, son factibles de identificarlas hoy en dia en los textos y
discursos producidos por una gran cantidad de organizaciones y comunidades de
poblacion afrocolombiana. Y en gran parte componen la agenda que recoge la Ley 70, asi

como las recientes providencias de la Corte Constitucional.
Por su parte una perspectiva INTEGRACIONISTA sobre las PPPA haria referencia a:

= Asumir la exclusiébn como problema generalizado del nivel de desarrollo del
pais, pero que no se explica por el racismo cuya existencia es negada..
» La necesidad de ajustar acciones afirmativas como ruta para superar la

exclusion, en términos de aumentar la inclusion de la poblacion afrocolombiana
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al modelo vigente de politicas de Estado y politicas publicas respectivas para
toda la poblacion colombiana (Ej: mas Familias en Accién para el Choco, mas
infraestructura en el Pacifico para la globalizacion, mas monocultivos en el
Pacifico, etc).

» La explicacion de los impactos diferenciales del conflicto armado actual desde

la perspectiva geopolitica y militar.

Estos son los supuestos y propuestas que pueden verificarse en los textos de los Planes
de Desarrollo y CONPES de los dos Ultimos gobiernos, asi como en las argumentaciones

gue las instituciones presentan a las organizaciones y comunidades afrocolombianas.

Lo que cada perspectiva (AUTONOMICA — INTEGRACIONISTA) implica en términos de
creencias nucleo de la politica, se corresponde entonces con preferencias de politica

publica factibles de ubicar a lo largo de un continuo entre:

Prioridad Absoluta a PPPA para reforzar la AUTONOMIA para el ejercicio de los derechos
étnicos

VS.

Prioridad Absoluta para reforzar la INTEGRACION a politicas genéricas para el pais y su

poblacion

Como lo indica el MAC, este segundo nivel del sistema de creencias es el que orienta a
los participantes en sus estrategias para abogar por determinadas formas de concretar las

politicas publicas, las cuales pueden identificarse a nivel de las creencia secundarias.

2.2.3.3 Nivel lll: Creencias Secundarias

Segun Sabatier (2007), las creencias secundarias “son de alcance limitado dentro del
subsistema y se dirigen hacia elementos especificos como: reglas detalladas,

aplicaciones presupuestales, las causas de los problemas en espacios especificos,
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criterios de participacién publica, etc.”. Por su alcance limitado en comparacion con las
creencias nucleo de la politica publica, su transformaciéon demanda menos evidencia y
argumentacion entre los participantes del subsistema, haciéndolas menos dificil de
transformar”. ¢Qué arroja el analisis de éstas al interior de las PPPA? Como se ha
indicado en la hip6tesis de trabajo, los cambios observados en las PPPA desde 1991, no
han representado un “cambio mayor”; mas bien, se ha tratado de modificaciones a nivel
de aspectos secundarios. Y de manera mas especifica, se puede decir que el cambio
observado e identificable en la transicién de gobierno en 2002, puede plantearse como un

cambio de dominio de la perspectiva AUTONOMICA a la INTEGRACIONISTA.

Al analizar la evolucion de las PPPA se mostré que el periodo post Constitucion llevo a la
formulacion y expedicion de la Ley 70 y su consiguiente reglamentacién parcial. Siendo un
periodo dominado por la perspectiva AUTONOMICA, fue claro como las PPPA estuvieron
orientadas a dos aspectos secundarios centrales: (i) acciones y adecuaciones
institucionales requeridas para el reconocimiento de los territorios colectivos de la regién
Pacifica, (ii) creacion de institucionalidad (instancias minimas para la representacion y
concertacion entre las comunidades y el gobierno), y (iii) disefio de procesos e

instrumentos de planeacion especifica.

Respecto a la primera, como lo indican los resultados, se logré un cambio fundamental; se
puede decir que una reforma agraria que llevo a la expedicion de titulos de propiedad
colectiva sobre cerca de 6 millones de hectareas. La ruta que continuaba y se visualizaba
era la de PPPA que realmente proporcionaran condiciones para el ejercicio efectivo de los
derechos territoriales. Como se vera mas adelante (factores de cambio externo), fue la
dinamica del conflicto armado una variable central que interrumpié el camino hacia este

horizonte.

71



En cuanto al tema de crear institucionalidad, la perspectiva AUTONOMICA se enfocé a
nivel secundario en cristalizar el conjunto de dependencias e instancias ya resefiadas. Y
lo sobresaliente de este periodo fue la conexion intensa que se buscaba entre esta

institucionalidad y las comunidades y organizaciones.

La planeacién especifica, igualmente se abordd desde un criterio altamente participativo
que permitio la formulacién de un primer plan de largo plazo que tenia una alta coherencia

con el horizonte de autonomia que inspiraba la Ley 70.

El periodo de gobierno 1998-2002 contindo registrando un tratamiento del tema inspirado
en la perspectiva AUTONOMICA, pero sin duda alguna se fue registrando una
disminucion del interés por parte del gobierno para mantener la intensidad de los
esfuerzos institucionales. Una tendencia que se vio acompafiada por dos dinamicas: (i) la
profundizacién de la crisis nacional asociada al conflicto armado y la consiguiente
concentracion del gobierno sobre la misma, y (ii) la creciente desconexién de las
dependencias e instancias de representacién y concertacion con las comunidades y
organizaciones de base, facilitada por fendmenos de lucha burocratica por parte de los

liderazgos del movimiento para ocupar esos espacios.

Estas dos dinamicas confluyen en el escenario que configuré el cambio de gobierno en
2002 con el que se consolida la perspectiva INTEGRACIONISTA, la cual en términos de
aspectos secundarios implico; (i) una interrupcién abrupta hacia la generacién de
condiciones para el ejercicio de los derechos territoriales, (i) un estancamiento de la
institucionalidad para lo afrocolombiano, que sin tener condiciones, se vio limitada a
acciones marginales y a encargarse de procesos de disefio sin fin, a pesar de llegarse a
la formulacion de un nuevo plan de largo plazo, y (iii) una inversion minima para PPPA

orientadas al reconocimiento pleno de los derechos étnicos y la transformacion de
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factores estructurales, en simultaneo con grandes inversiones para articular las regiones
afrocolombianas desde un modelo ciego a la dimension étnica, y adelantado en un
contexto de guerra que claramente buscaba aniquilar y/o desterrar y/o someter a las
comunidades, (iv) la creacion de una institucionalidad paralela que bajo el dominio del
ejecutivo buscaba esquivar la confrontacién con los actores que mantenian la perspectiva

AUTONOMICA.

Hay otro conjunto de aspectos secundarios que se registraron en ese cambio de
predominio de perspectiva. Aqui solo se han descrito aquellos que tienen un caracter mas

central para entender las dinAmicas de cambio en el subsistema PPPA.

Teniendo un andlisis panoramico de los sistemas de creencias de las dos perspectivas
(AUTONOMICA — INTEGRACIONISTA), se podra entender mucho mejor la conformacién

de las respectivas colaciones.

2.2.3.4 Las Coaliciones del Subsistema PPPA

El MAC plantea que las diversas creencias y conductas estan incrustadas en redes de
trabajo informal conformadas por participantes del subsistema, y son estas redes las que
estructuran los proceso de elaboracién de las politicas publicas. En razén de que cada
participante busca trasladar su sistema de creencias a las politicas pubicas antes de que
lo haga su adversario, se registra una dindmica en la que se busca generar alianzas con
aquellos que se comparten consensos al respecto. De acuerdo con Sabatier (2007) el
MAC postula que las AC (Advocacy Coalitions) ofrecen la herramienta mas Uutil para
agrupar la conducta de cientos de individuos y organizaciones involucrados en un
subsistema politico durante periodos de una década o mas. ¢Qué se encontré sobre las

PPPA al respecto?
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Como ya se habia planteado, y se desprende de la anterior precision conceptual, las
coaliciones no se corresponden necesariamente con la naturaleza de las organizaciones a
las que se adscriben los participantes. La dinAmica conduce mas bien a coaliciones
conformadas por participantes provenientes de diversos sectores. En esta perspectiva, y
con base en las entrevistas y la observacion participante desarrolladas, la dinamica de
conformacibn de una  COALICION AUTONOMICA 'y otra COALCION

INTEGRACIONISTA, puede caracterizarse de la siguiente manera.

La COALICION AUTONOMICA fue conformada inicialmente por las comunidades y
organizaciones afrocolombianas que con motivo de la creacién de la Ley 70 iniciaron y/o
fortalecieron un proceso de adopcion de la perspectiva étnica como ordenador de sus
reclamaciones y movilizacion que hasta ese momento habian estructurado desde otros
referentes. A esta coalicion confluyeron aquellos académicos y activistas que también
habian construido una tradicién de investigacién y/o apoyo a las comunidades de base.
También se registré el apoyo de funcionarios publicos que en entidades del sector
ambiental o educativo compartian el convencimiento sobre la validez de los derechos

étnicos.

El procedimiento que se adopt6 para la creacion de la Ley 70, asi como el caracter mismo
de la primera institucionalidad (Direccion Etnias, INCORA, Consultivas) que tuvo a su
cargo la formulaciéon del primer plan de largo plazo, permiti6 que los miembros de la
COALICION AUTONOMICA precisamente estuvieran ubicados en estas instancias. Sobre
todo debe resaltarse el hecho de que lideres histéricos de las comunidades en cuanto a la
lucha por los territorios y nuevos lideres formados en el marco del proceso, adquirieron o
afianzaron un status de legitimidad tanto frente a sus comunidades como ante las
instituciones gubernamentales implicadas. El transito de algunos de ellos (especialmente

del segundo grupo) hacia la COALICION INTEGRACIONISTA o su “movilidad” entre
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coaliciones segun coyuntura, se convertiria en un factor que facilité el cambio de dominio

por parte de esta Ultima.

La existencia de una COLACION INTEGRACIONISTA se hizo evidente durante el mismo
proceso de creacion de la Ley 70. Los funcionarios gubernamentales designados para
concertar con los representantes de las comunidades reflejaban la perspectiva de
diferentes entidades que simplemente no entendia el cambio de paradigma y/o intentaban
mantener un estado de cosas que claramente desafiaba la nueva perspectiva sobre un
reconocimiento de derechos étnicos a la poblacion afrocolombiana. Sin embargo, el
contexto de alta favorabilidad hacia el cambio, no permitié que los ejes fundamentales se
obstaculizann. De hecho, podria decirse que se inicié un proceso a través del cual se
fueron “formando” muchos funcionarios con alta identificacion con la perspectiva

AUTONOMICA.

Como ya se ha indicado, fueron cambios del contexto durante el periodo 19998-2002, y la
emergencia de una competencia burocratica por los cargos de designacion y
representacion, los que llevaron a una disminucién del ritmo de los cambios propuestos
en la perspectiva AUTONOMICA (la no terminacion de reglamentacion de la Ley 70
después de 17 afios, es mas que diciente de esta tendencia), y el relevo e inici6é del
dominio a partir del 2002 por parte de la COALICION INTEGRACIONISTA. En términos

de composicion de las coaliciones durante el periodo 2002-2010, debe decirse que:

La COALICION AUTONOMICA continuo siendo conformada por las comunidades con
territorio y una nueva base organizaciones que comenzaron a crearse a raiz del
desplazamiento forzado; asi como por algunas organizaciones de activistas
afrocolombianos que con las primeras mantienen la agenda de la perspectiva

AUTONOMICA. El sector académico, en su gran mayoria también permanece como
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jugador aliado; y definitivamente hay un ndmero creciente de funcionarios publicos que
también pueden calificarse como aliados. Pero a estos actores “naturales” o “convertidos”
se han sumado otros dos: la Corte Constitucional cuya actuacion sigue cefida a los
principios derivados del reconocimiento constitucional de la diversidad cultural y los
actores politicos norteamericanos (aquellas ONGs, congresistas afroamericanos vy
funcionarios preocupados por los efectos del conflicto armado sobre la poblacion

afrocolombiana).

En la COALICION INTEGRACIONISTA por su parte, la principal novedad radico
fundamentalmente en que a los funcionarios de las diversas entidades, cuya
preocupacion fundamental era la aplicacion de las politicas generales definidas para el
pais, que son “ciegas” a la necesidad de profundizar lo étnico, se suma la adhesion de
lideres y representantes afrocolombianos que aunque expresan mantener una perspectiva
AUTONOMICA, legitiman PPPA que claramente van en contravia de los valores que esta
implica. Expresiones de esta practica se evidencian en el apoyo la creacion de la
Comision Intersectorial para el Avance de las Comunidades Negras, en la desconexion de
las Consultivas de Alto Nivel con las necesidades de las comunidades, asi como su baja

atencion a la realidad del desplazamiento forzado.

Ahora bien, estas dinamicas que evidencian el caracter movil de las dos COALICIONES,
deben verse en relaciéon con el conjunto de factores que el MAC propone para entender

los procesos de cambio en un subsistema politico.

2.2.4 Factores Externos

Segun Sabatier (2007), los cambios en un subsistema politico ocurren primordialmente
por el cambio en el sistema de creencias que domina dicho subsistema como

consecuencia de un relevo en la coalicion dominante. Sin embargo, debe tenerse en
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cuenta que esta dinamica de cambio esa influenciada por factores exégenos al
subsistema mismo, los cuales determinan los recursos y restricciones con que cuenta las

coaliciones para tratar de imponer su sistema de creencias.

En el caso de las PPPA, al identificar y analizar sus caracteristicas basicas, ya se ha
puesto en evidencia que este subsistema ha experimentado dos cambios fundamentales:
(i) un cambio mayor en 1991 que termino con una perspectiva/coalicién de Negacién de la
diversidad cultural y dio paso dio paso a un periodo dominado por la coalicion
AUTONOMICA, y (i) otro cambio consolidado en 2002, que manteniendo el
reconocimiento de la diversidad cultural como creencia ndcleo profunda compartida por
todo el subsistema, sin embargo ha inaugurado un periodo dominado por la colacién
INTEGRACIONISTA. ¢ Ahora bien, cuales han sido los factores externos que han incidido

para la generacién de estos cambios?

2.2.4.1 Parametros con Estabilidad Relativa

El primer conjunto de factores externos al subsistema que plantea el MAC se denominan
parametros de estabilidad relativa, los cuales rara vez se transforman en el espacio de
una década. Sin embargo, son criticos en tanto establecen los recursos y restricciones
dentro de los cuales pueden operar los actores del subsistema. El andlisis sobre los

procesos de cambio del subsistema PPPA, a luz de estos factores muestra lo siguiente:

Atributos basicos del problema: Las caracteristicas demograficas basicas de la poblacion

afrocolombiana, asi como su nivel de vida en comparacion con el resto del pais, en una
perspectiva de largo plazo, obviamente que han experimentado transformaciones. Ahora
bien, lo fundamental en términos del analisis de los procesos de cambio se relaciona con

dos dimensiones:
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La primera tiene que ver con el reconocimiento que la sociedad, el Estado y la misma
poblacion hace de la existencia de una condicién étnica. Al respecto debe decirse, que
mas que un cambio demografico abrupto, lo que antecedié al cambio mayor en 1991 fue
un proceso social a través de cual se logré transformar la valoracion sobre una realidad
evidente: el peso demogréfico de la poblacion afrocolombiana. Dicha representacion de
esta realidad fue promovida inicialmente por un pequefio grupo de lideres, académicos y
activistas, que en el marco del proceso constitucional contribuyeron a que quedaran
incorporadas las piezas que fundamentarian la elaboracién de la Ley 70. Esta nueva
norma y su desarrollo legislativo, estuvieron acompafiados por procesos sociales y
técnicos que definitivamente consolidaron el reconocimiento de este atributo basico, que

se convirtié en argumento central para la coalicion AUTONOMICA.

Y la segunda dimension se refiere a un cambio drastico en la situacidon misma de la
poblacion afrocolombianas derivada del conflicto armado. En menos de una década, 1
millén de afrocolombianos has sido desplazados (AFRODES, 2008, 2009, 2010). Este
fenémeno viene generando procesos sociales y politicos que en cierta manera apoyan las
estrategias de la colacion AUTONOMICA para presionar a que se reasuma la vision que

ha venido siendo desplazada por la perspectiva INTEGRACIONISTA.

Distribucién Basica de los Recursos Naturales: en forma similar al punto anterior, debe

decirse que la distribucion basica de los recursos naturales no es una variable que haya
sufrido transformaciones fundamentales en tanto realidad objetiva; lo que se ha registrado

es un cambio en el estatus y funcidn de los territorios afrocolombianos.

Después de mas de un siglo de negacion a cualquier derecho sobre los territorios que
habitaban, la Constitucién y la Ley 70 permitieron el reconocimiento a la propiedad

colectiva sobre 6 millones de hectareas a las comunidades afrocolombianas. Este cambio
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sin duda alguna constituyd la base para sustentar la adopcion de la perspectiva

AUTONOMICA en el subsistema después de 1991.

Estructura_y valores socioculturales fundamentales: los cambios en este factor son

definitivamente aquellos que generaron el cambio mayor del subsistema en 1991 y el
subsiguiente dominio de la colacion AUTONOMICA; fueron cambios que ademas
cubrieron al sistema politica nacional en su totalidad. El reconocimiento a la diversidad
cultural continba siendo hoy en dia, a pesar del dominio de la perspectiva

INTEGRACIONISA, el valor fundamental que se mantiene.

Estructura constitucional basica: en correspondencia con los valores socioculturales, la

diversidad cultural reconocida en la Constitucion de 1991, y su respectiva reglamentacion
via Ley 70 para el caso de la poblacion afrocolombiana, se configura en el parametro de
referencia estructural para el funcionamiento del subsistema, y en el principal recurso con

gue sigue contando la coalicion AUTONOMICA.

Pero de otra parte, en este nivel constitucional, la jurisprudencia expedida por la Corte
Constitucional a partir de los casos que han implicado la cuestién étnica ( especialmente
cuando se cruza con la problematica del desplazamiento forzado) también representan un
recurso para las estrategias de la coalicion AUTONOMICA, y a la vez una restriccion para
la coalicion INTEGRACIONISTA. Asi por ejemplo, los esfuerzos del ejecutivo que
condujeron a la expedicion de la Ley Forestal, fueron desvirtuados por la ausencia de
procesos de consulta previa, lo que en ultimas implicé la anulaciéon de esta norma por

inexiquibilidad.
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2.2.4.2 Factor externos dinamicos

Este es el segundo conjunto de factores que inciden sobre el subsistema, y que resultan
criticos para un cambio “mayor” de politica; de hecho, como lo sefiala Sabatier (2007): el
cambio en uno de estos factores es requisito para el cambio mayor de politica”. Para el

caso de las PPPA podemos plantear lo siguiente:

Cambios en condiciones socioeconémicas

Son numerosos los cambios en las condiciones socioeconémicas del pais que han
afectado los diferentes subsistemas politicos del pais a lo largo de la historia. Sin
embargo, para el caso de las PPPA podria decirse que dichos cambios no se han
constituido en variable determinante, si entendemos dichos cambios como
transformaciones significativas de las condiciones de la poblacion para el goce efectivo de
sus derechos. Como se argumentara en relacién con los otros factores dinamicos, han
sido més bien las decisiones del Estado colombiano en relacion con el modelo
econdmico, asi como el tipo de relaciones econdmicas que se ha implementado para
articular las regiones afrocolombianas al desarrollo del pais, lo que efectivamente ha sido

determinante.

La argumentacién sobre la baja incidencia de los cambios socioeconémicos descansa
sobre un hecho ampliamente documentado: el rezago, estancamiento y retroceso de las
comunidades afrocolombianas en términos de todos los indicadores de calidad de vida; de
manera especial aquellas que habitan el Pacifico colombiano. Con excepcion del
reconocimiento de la propiedad colectiva a partir de la Ley 70 de 1993, que como se
destaco, en realidad implicé una reforma agraria sin precedentes, la mayoria de poblacion

afrocolombiana se mantiene en la misma situacion de exclusién socioecondmica.
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La persistencia de esta exclusién en términos socioecondémicos, continda siendo uno de
los argumentos centrales para la coalicion AUTONOMICA, que de hecho origind y se
mantiene como horizonte de los ejercicios de planificacién de largo plazo que se han
mencionado. Es mas, la profundizacion esta exclusion durante los Gltimos 13 afios como
consecuencia del desplazamiento forzado deberia constituirse en un cambio que apoya la

reclamacion de esta coalicion.

Sobre este wltimo fenbmeno, y que se comentard mas adelante, si deberia destacarse
que al mismo han estado asociadas dinamicas econdmicas legales (megaproyectos de
infraestructura y agroindustria) e ilegales (economia del narcotrafico) que han tenido

profundas repercusiones en las condiciones de vida de las comunidades afrocolombianas.

Cambios en la opinidn publica

La aceptacién de la diversidad cultural y el consiguiente cambio en el subsistema PPPA
en 1991, indudablemente fue posible gracias a un cambio en la percepcion y la valoracién
de la sociedad colombiana hacia la realidad afrocolombiana. A su vez, este cambio dio
origen a un proceso progresivo que ha profundizado esta valoracion positiva. Sin
embargo, aunque la opinion publica mantiene esta tendencia a nivel general, esta ha sido
incapaz de convertirse en un factor dinamizador para que las PPPA atiendan en forma

efectiva los impactos del conflicto armado sobre la poblacién afrocolombiana.

Cambios en la coalicion de gobierno

Este factor ha sido definitivo en los procesos de cambio del subsistema PPPA. Como se
menciond, el cambio mayor de 1991 se correspondié con la coincidencia de un cambio de
gobierno y la transformacion institucional que implicé la nueva Constitucion. A partir de

ese momento y hasta 2002, las adecuaciones institucionales adoptadas para crear y
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desarrollar la Ley 70, significaron la consolidacion de un grupo de funcionarios altamente

identificados o por lo menos con responsabilidad frente al tema afrocolombiano.

A su turno, la llegada de la administracién Uribe con la politica de seguridad democratica,
como ya se ha planteado, se constituy6 en el factor determinante para el cambio de una
perspectiva AUTONOMICA a una INTEGRACIONISTA. Un elemento que ya se anoto al
respecto, es que esta Ultima coalicién ha tenido la capacidad de marginar de los procesos
de decisién sobre las PPPA a aquellos participantes de las comunidades y organizaciones
afrocolombianas que se mantienen en la perspectiva AUTONOMICA; y en cambio, ha
logrado incorporar a representantes y lideres que gradualmente han optado por una

aproximacion integracionista.

Decisiones de politica publica en otros subsistemas

Son varias las consideraciones sobre este factor dindmico en relacion con las PPPA:

En primera instancia debe decirse que fueron las politicas publicas adoptadas para las
regiones afrocolombianas, asi no hubieran tenido ninguna consideracién a la dimension
étnica, aquellas que con una perspectiva de Negacion de la diversidad, dominaron el
subsistema PPPA entre 1851 y 1991. Como se describid, fueron politicas orientadas al

aprovechamiento econémico de estas regiones en funcién del modelo de desarrollo.

La transformacion de 1991 y la subsiguiente adopcion de una perspectiva AUTONOMICA
gue efectivamente ha conducido a PPPA que reconocen parcialmente los derechos de la
poblacion afrocolombiana, no ha significado sin embargo la pérdida de la capacidad que
tienen las decisiones de otros subsistemas para afectar la suerte de este grupo
poblacional; sobre todo a partir de 2002 cuando la perspectiva INTEGRACIONISTA entra
a dominar. De hecho, se puede plantear que ha sido la adopcion de la Seguridad

Democratica, el factor determinante para que las PPPA hayan dejado de orientarse hacia
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una perspectiva AUTONOMICA. Entre los casos mas salientes de esta realidad deben

mencionarse:

El componente militar de la politica de seguridad democrética, con la decisién de
recuperar el control territorial sobre las regiones afrocolombianas, histéricamente al
margen del enfrentamiento militar, convirtié en algo completamente accesorio el objetivo
de profundizar en el fortalecimiento de las condiciones para el ejercicio de los derechos
territoriales reconocidos a las comunidades afrocolombianas. En concomitancia con esta
linea politica, se articula la lucha contra el narcotrafico que igualmente ensombrece
cualquier otra PPPA que busque la autonomia, no solamente econdmica, sino de

seguridad alimentaria (fumigaciones).

La apuesta de modelo econémico que profundiza la Seguridad Democratica también
configura un conjunto de politicas publicas que presionan hacia una opcion
INTEGRACIONISTA. La articulacién econdmica de las regiones afrocolombianas, mas
gue el apoyo efectivo a un modelo de etno-desarrollo basado en practicas productivas
tradicionales, ha privilegiado la generacion de condiciones para actividades econémicas
“rentables” para las que se hace necesario unas condiciones de infraestructura propicias.
De ahi las grandes inversiones para el Pacifico que se presentan como la ruta para

superar la exclusion de las comunidades afrocolombianas.

Asi mismo, la insistencia en sacar adelante el Tratado de Libre Comercio (TLC) con
Estados Unidos. Al igual que con la ayuda militar, la busqueda de su aprobaciéon ha
incluido la adopcion de decisiones politicas que benefician lo afrocolombiano en tanto el

Congreso norteamericano a incorporado el tema en el conjunto de condicionamientos.

Asi por ejemplo, aunque decisiones como el nombramiento de personalidades

afrocolombianas en altas posiciones se corresponden con puntos de la agenda
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AUTONOMICA, no compensan otras decisiones que claramente se orientan en una
perspectiva INTEGRACIONISTA que contribuye a vulnerar el conjunto de derechos
reconocidos. Entre otras: el apoyo decidido a la implantacién de monocultivos en el
contexto de guerra que vive la region pacifica, los esfuerzos para producir leyes que sin
surtir procesos de consulta previa amenazan las posibilidades de ejercer los derechos
territoriales (Ley Forestal y Estatuto Desarrollo Rural), la presentacién del aumento de

cobertura de Familias en Accidon como la estrategia para superar la exclusion econémica.

Otros: conflicto armado v desplazamiento forzado

Finalmente, pero tal vez como principal factor dinamico que ha incidido para que el
subsistema PPPA haya adoptado la perspectiva INTEGRACIONISTA en detrimento de la
AUTONOMICA, se deben plantear los impactos que ha producido el conflicto armado
sobre las regiones afrocolombianas, el cual se resume en 1 millén de afrocolombianos
desplazados y casi la totalidad de comunidades del Pacifico colombiano en situacion de

confinamiento (AFRODES 2008, 2009, 2010)

En una perspectiva cefiida al reconocimiento y proteccién de la diversidad cultural, y
contando con el alto nivel de avance legislativo al respecto, se debia haber esperado que
los impactos que el conflicto armado comenz6 a producir a finales de los 90s sobre las
regiones afrocolombianas hubieran llevado a que el subsistema PPPA se concentrar y

profundizara para atender este fendbmeno.

Lo que ha ocurrido ha estado lejos de este horizonte: no solamente el subsistema PPPA
ha sido incapaz de orientar recursos publicos para atender el principal problema que
afecta a la poblacion afrocolombiana, sino que el subsistema creado para atender el

desplazamiento forzado, no ha podido integrar un enfoque diferencial que inclusive ya
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esta estipulado en la respectiva normatividad como resultado de fallos de la Corte

Constitucional.

El dominio de la perspectiva INTEGRACIONISTA, por el contrario, ha significado la
concentracion en politicas publicas cuya preocupacion es la recuperacion del control
territorial para “preparar” a las regiones y comunidades afrocolombianas para recibir los

beneficios del desarrollo.

Un lamentable fenbmeno que ha gravitado sobre este proceso, y que ha impedido las
posibilidades de la coalicion AUTONOMICA, ha sido la destruccién de procesos

organizativos afrocolombianos de base a través del asesinato de lideres o el destierro.

2.2.5 Los cambios en el subsistema PPPA: lectura integral

A través del andlisis aplicado del MAC sobre las PPPA se fueron presentando los
procesos de cambio que se han dado como producto de las rupturas y transformaciones
de los sistemas de creencias; en este ejercicio también se identificaron las caracteristicas
esenciales de las coaliciones que han competido por el predominio en el papel de orientar
las PPPA. En este punto del trabajo resulta oportuno, ya teniendo una comprension sobre

lo anterior, ofrecer una lectura comprensiva de todo el proceso y dindmicas.

Como ya se ha argumentado, la evolucién y cambios en las PPPA como subsistema de
puede caracterizar a partir de una periodizacién con tres etapas, cada una dominada por

su sistema de creencias especifico.

2.2.5.1 Periodo de Negacién Funcional: 1851 — 1991

Si bien la emergencia de PPPA explicitas, en tanto lo afrocolombiano aparece

“nombrado”, es un hecho que indiscutiblemente se deriva del reconocimiento
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constitucional en 1991 de la diversidad cultural, la accién publica sobre la realidad
afrocolombiana ha estado presente desde el mismo momento que africanos fueron traidos

en condicion de esclavitud al territorio colombiano.

Aungue este trabajo no lo abordd, debe recordarse aqui todo el conjunto de normas que
en el periodo colonial sustentaron el régimen esclavista, y las cuales se sustentaron en
una concepcién que negaba la misma condicion humana de los primeros esclavos y sus

descendientes.

La abolicion normativa de la esclavitud, si bien representd la ruptura radical con esta
concepcidn, no significo el desarrollo de politicas publicas que promovieran la creacion de
condiciones para el ejercicio de los derechos ciudadanos. Por el contrario, senté las bases
para una accion del Estado que en términos econdmicos y politicos daba continuidad a la

situacién de exclusion.

La concentracidon geografica en la region Pacifica que mantuvieron las comunidades
afrocolombianas una vez abolida la esclavitud se convirtié en el factor que condujo a que
las PPPA fueran en esencia aquellas que el Estado colombiano adoptara en relaciéon con
esta region. En esta perspectiva debe decirse entonces que la omisién absoluta de lo
afrocolombianos, estuvo acompafiada por todo el conjunto de politicas que buscaban la
explotacion de recursos naturales de esta region, y que fueron absolutamente “ciegas” a
una realidad étnica. El caracter de baldio que tuvieron estos territorios hasta 1991, es la

principal evidencia de esta perspectiva de Negacion Funcional.

La adopcién de la concepcién del desarrollo con toda su tecnologia de la planificacién se
constituy6 en la continuidad de esta tendencia, y se consolidé con el inicié de los Planes

de Desarrollo para el pacifico a partir de los afios 70s. Durante este periodo, sin embargo,
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se registraron procesos sociales y politicos que planteaban una forma diferente de
concebir lo afrocolombiano, pero que no contaron con las condiciones para entrar a
competir con la concepcién dominante. Se requiri6 una crisis social e institucional
profunda que comprometié la misma viabilidad del Estado y la sociedad en su conjunto

para que se produjeran condiciones de cambio favorables a la realidad afrocolombiana.

2.2.5.2 Periodo de Autonomia Restringida: 1991-2002

El ejercicio de una posicién politica orientada a dirigir sus destinos de acuerdo con su
cosmovision particular, no fue una practica que se inaugura con el reconocimiento
constitucional de la diversidad cultural en 1991. Por su parte, las comunidades
afrocolombianas tanto en Pacifico como en la region Caribe, habian desarrollado
procesos de organizacion politica y social, que aunque no fueran nombradas en clave
étnica, definitivamente buscaban preservar un universo cultural particular. Y por otra
parte, recogiendo los legados de liderazgos politicos, académicos y artisticos pioneros, en
los afios 70s fue emergiendo un grupo de “activistas” que en conexion con los debates
internacionales alrededor del racismo y la descolonizacion del continente africano, asi
como con las luchas de los afrodescendientes norteamericanos, contribuyeron
definitivamente a nombrar la realidad afrocolombiana en clave étnica. La labor pionera de
la antropologia (Rogerio Velasquez y Nina Friedemann entre otros) también sembré

representaciones claves para un reconocimiento de lo afrocolombiano.

Es asi como a la crisis social e institucional de los afios 80s, que conduce a una asamblea
constitucional, confluye un movimiento que ademas encuentra eco gracias a un contexto
internacional favorable a las cuestiones étnicas, y frente al que el Estado colombiano esta

interesado en mostrar su compromiso.
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La historia sobre lo que sucedi6 en el marco del proceso constitucional esta ampliamente
documentada. Para la perspectiva de andlisis que se desarrolla aqui, y como ya se ha
planteado, el reconocimiento de la diversidad cultural fue una transformacion radical en el
sistema de creencias que fundamentaba las PPPA: de la Negacion se transita

abruptamente al Reconocimiento.

Los desarrollos legislativos que siguen (Ley 70 y su reglamentacion) definitivamente
conducen a la cristalizacion de una coalicion AUTONOMICA a la que concurren no
solamente las comunidades y organizaciones afrocolombianas, académicos y activistas,
sino también funcionarios en razén de la creacién de una institucionalidad que debia
encargarse de las nuevas PPPA. Durante este periodo que implicaba ante todo el disefo
y la adecuacién institucional, las posiciones contrarias fueron “neutralizadas” con relativa

facilidad.

Los impactos efectivos de las PPPA en los términos planteados por la Ley 70 de 1993,
fueron alcanzados durante este periodo, y podria decirse que después de ello no se han

registrado avances significativos sino mas bien retrocesos.

Ahora bien, se habla de un periodo de Autonomia restringida en razén de que aunque se
obtuvo una transformacion de una variable estructural como lo es la propiedad sobre los
territorios, no se desarrollaron politicas publicas que apoyar el ejercicio de los derechos
adquiridos. Ademas, se fue aplazando la terminacién de la reglamentacién de capitulos
claves de la Ley 70, los cuales resultan criticos para lograr un reconocimiento efectivo de

los derechos étnicos reconocidos.
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Y por qué no se lograron estos objetivos existiendo un predominio de una coalicién
AUTONOMICA, un marco normativo propicio, una institucionalidad estratégica y un

conjunto de mecanismos de participacion relevantes?

La adopcion de explicaciones de una sola causa han predominado al enfrentar este
interrogante: ausencia de voluntad politica o incapacidad del movimiento social
afrocolombiano han sido las preferidas. La deficiencia de cualquiera de estas dos
opciones es que asume una comprension limitada de los procesos de configuracion de las
politicas publicas mirandolas como fendmenos verticales determinadas por un solo actor

(Estado o Sociedad).

La aplicacién del MAC, por el contrario, ha puesto en evidencia una dindmica que a través
de la figura de las coaliciones compitiendo dentro de un subsistema, revela un conjunto de

alianzas mixtas condicionadas por factores externos estables y dinamicos al mismo

En esta perspectiva lo que se ha analizado identifica que efectivamente la coalicién
AUTONOMICA no tuvo éxito en llegar a traducir sobre los aspectos secundarios de las
PPPA las creencia nacleo y preferencias de politica publica que contenia la agenda de la
Ley 70 de 1993; lo que en dultimas tendria que haber conllevado la asignacién
presupuestal requerida para el fortalecimiento de la autonomia en los términos prescrito

por la Ley.

Pero los obstaculos no superados para concretar esta perspectiva se asocian con otros
factores: (i) a nivel interno uno que tiene que ver con la dindmica interna de la misma
colacion AUTONOMICA, a saber: la desconexion entre las comunidades y organizaciones
de base con sus representantes en las instancias institucionales creadas (de manera

especial las Consultivas de Alto Nivel) que ademas estuvo acompafiada por una lucha por
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ocupar las mismas, (ii) la concentracion sobre aspectos secundarios relacionados con el
disefio de las PPPA a lo que se dio una temporalidad excesiva, vy (iii) otros dos factores
externos: uno referido a la dinamica del conflicto armado que significo la violencia
sistematica contra las comunidades afrocolombianas y un segundo factor asociado al
cambio de gobierno en 2002 que definitivamente condujo a la adopcién de una
perspectiva INTEGRACIONISTA que conjuntamente con los impactos diferenciales del

primero, limitaron los recursos de accion para la coalicion AUTONOMICA.

2.2.5.3 Periodo de Integracién Profundizada: 2002-Hoy

La adopcién del modelo de politicas publicas derivado de la Seguridad Democratica, ha
significado para el subsistema de PPPA otro cambio que en términos del MAC puede
clasificarse como la adopcién de un nuevo de sistema de creencias a nivel de las
creencias y preferencias del ndcleo de la politica, y el cual ha sido agenciado por una
coalicion particular a que podemos denominar como IINTEGRACIONISTA; aunque se

mantenga el ndcleo duro en términos del reconocimiento de la diversidad cultural,

El mantenimiento de este nucleo duro se ha expresado en niveles secundarios a través de
procesos institucionales concentrados nuevamente en un proceso de disefio sin fin (Plan
Integral de Largo Plazo) ordenado en los Planes de Desarrollo y documentos Conpes,
pero sin la asignacion de condiciones adecuadas, asi como en la creacién de una
institucionalidad bajo la supervision directa del ejecutivo (Comision Intersectorial para el
Avance de las Comunidades Negras) que desactiva las instancias creadas para el dialogo
y la concertacion con las comunidades. Simultdneamente, y con una perspectiva
completamente funcional a los intereses para acceder a la ayuda norteamericana, se ha

desarrollado una estrategia que con nombramientos de personalidades afrocolombianas
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en puestos de alto nivel y anuncios de futuras inversiones, busca probar un compromiso

hacia la problematica afrocolombiana.

Adicionalmente, la prioridad de las politicas publicas de la Seguridad Democrética que
tienen efectos determinantes sobre las regiones afrocolombianas, coadyuvan a los
impactos negativos del conflicto armado sobre las comunidades (desplazamiento y
confinamiento). No solamente a través de las estrategias para “recuperar” militarmente un
control territorial que nunca ha existido, sino con la promocién de grandes proyectos de
infraestructura y agroindustrial en medio de la guerra. Las politicas publicas para enfrentar
los impactos negativos no pueden ser mas inadecuadas: ampliar cobertura de programas

absolutamente inocuos y contraproducentes (Ej:; Familias en Accion).

Las condiciones para adelantar todo este conjunto de PPPA no significativas y de politicas
publicas inadecuadas, se da gracias al dominio de una coalicion INTEGRACIONISTA, que
ha tenido la habilidad para incorporar “representantes” de las comunidades vy
organizaciones afrocolombianas que permiten cierto nivel de legitimidad o por lo menos
para que las instancias de concertacion sean incapaces de priorizar las problematicas

criticas de las comunidades.

A pesar de todo esto, la coalicion AUTONOMICA se ha mantenido como jugador en el
subsistema. De manera especifica gracias a los procesos organizativos de base surgidos
precisamente como consecuencia del desplazamiento y a los activistas y académicos que
persisten en la perspectiva politica trazada por la Ley 70 de 1993. Pero ademas gracias a
dos jugadores fundamentales claramente ubicables es esta coalicion: (i) la Corte
Constitucional; su poder para orientar a la rama ejecutiva a través de sus fallos ha
permitido preservar las obligaciones del Estado frente a la proteccién de los derechos a

poblacion afrocolombiana. Sobre todo a partir de los fallos asociados a la vulneracion de
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derechos fundamentales como consecuencia del desplazamiento forzado (ver siguiente
apartado), y (ii) actores politicos norteamericanos (ONGs y congresistas afroamericanos)
guienes con su incidencia han presionado a que este gobierno incluya la atencién a la
poblacion afrocolombiana como condicion para recibir parte de la ayuda militar asi como
para la aprobacion del TLC. Aunque los impactos de esta tendencia son limitados como

se ha indicado, se constituyen en un recurso estratégico para la coalicion AUTONOMICA.

Habiendo desarrollado esta lectura integral desde la perspectiva del MAC, y antes de
presentar las conclusiones de los andlisis construidos se ofrece a continuaciéon un analisis
de caso que ilustra con mayor detalle un campo de las PPPA del que puede generarse
una mayor comprension de las dindmicas del subsistema en cuanto a la perspectiva

AUTONOMICA.

2.3 ANALSIS DE CASO: AFRODES* Y LAS PPPA CON ENFOQUE
DIFERENCIAL

La Corte Constitucional en diversas decisiones ha garantizado los derechos de los afrocolombianos.
Por un lado, ha insistido en que en virtud del derecho a la igualdad y el principio de no discriminacion,
las diferenciaciones fundadas en la identidad étnica o el origen racial, que generan una exclusion o
restriccion en el acceso a beneficios o servicios a las personas que las ostentan, se presumen
inconstitucionales. Por otro lado, ha insistido en que dada la situacion de histérica marginalidad y
segregacion que han afrontado los afrocolombianos, éstos deben gozar de una especial proteccion

por parte del Estado, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 13 superior. (...)

(-..) Noveno.- ORDENAR al Director de Accién Social como coordinador del Sistema Nacional de

Atencion a la Poblacion Desplazada, y al CNAIPD, disefiar un plan integral de prevencion, proteccion

22 Desde 2005 a la fecha quien desarrollo este trabajo investigativo ha estado vinculado a la Asociacion Nacional de
Afrocolombianos Desplazados AFRODES en calidad de asesor y consultor. Durante este periodo ha apoyado los procesos
de investigacion e incidencia de la organizacién; como parte de esta labor ha tenido la responsabilidad de elaborar un
conjunto de documentos (Informes de Derechos Humanos y documentos de politica publica) que ha sido utilizados en las
diferentes actividades de incidencia. El andlisis de caso que aqui se presenta se base en la informacién contenida en estos
documentos y la sistematizacion que se ha venido haciendo sobre este conjunto de actividades. Los documentos estan
disponibles en www.afrodes.org.
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y atencion a la poblacién afro colombiana, con la participacion efectiva de las comunidades afro y el
pleno respeto por sus autoridades constituidas, y de las autoridades territoriales concernidas, de

conformidad con los temas abordados en la seccion VIl del presente Auto, a lo meno. (...)

(...) lgualmente se garantizar4 una amplia participacién a los Consejos Comunitarios de poblacion
afrocolombiana que manifiesten su interés en participar en este proceso, asi como de la Asociacion
de Afrocolombianos Desplazados, AFRODES y demas organizaciones de poblacion afrocolombiana

desplazada que manifiesten su interés en participar.(...) (Auto 005 de 2009, Corte Constitucional)

En fallos recientes referidos a la problematica del desplazamiento forzado, la Corte
Constitucional de Colombia ha ordenado al gobierno colombiano la adopcién de un
conjunto de politicas publicas orientadas a la proteccién y restitucion de los derechos de
la poblacién afrocolombiana en situaciones de desplazamiento forzado y/o confinamiento.
En esencia, aunque dichos fallos se concentran en la problematica del desplazamiento
sufrido por este grupo poblacional, los mismos configuran una agenda que reitera la
obligacién del Estado colombiano para cumplir con lo estipulado en la Constitucion

Nacional y la ley 70 de1993.

¢,Como fue posible la concreciéon de este hito normativo en un contexto politico dominado
por una perspectiva INTEGRACIONISTA que parecia reducir las PPPA a un tema de
orden secundario, en el que ademas los participantes adscritos a una coalicion
AUTONOMICA estaban excluidos, o por lo menos sin mayores recursos, para participar

en las instancias y procesos a través de los cuales se configuraban las PPPA?

Una aproximacion a esta pregunta resulta Gtil para entender la dinamica del subsistema

PPPA durante los ultimos afios.

La expedicion de los fallos mencionados indudablemente es el producto directo del

ejercicio de sus competencias por parte de la Corte Constitucional. Pero lo interesante
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para la perspectiva de analisis que aqui se ha desarrollado es el reconocimiento de las
dinamicas de alianza y estrategia que se construyeron entre un grupo de participantes del
subsistema PPPA. La descripcién de de la trayectoria de uno de estos participantes con
un gran reconocimiento dentro del movimiento social afrocolombiano, puede ser una

aproximacion pertinente.

El punto de partida de este ejercicio se ubica en la llegada efectiva de la dinamica militar
del conflicto armado a la regién pacifica, y mas precisamente a la region del Bajo Atrato

en el departamento del Chocé.

Los finales del afio 1997 marcan un doloroso hito para las comunidades afrocolombianas
de esta zona: después de una serie de bombardeos indiscriminados por parte de las
fuerzas militares, ingresan contingentes paramilitares que lista en mano adelantan una
estrategia para aniquilar a los lideres comunitarios que aun antes de la expedicion de la
Ley promovian los procesos de defensa y reclamacién de sus territorios. Se producen
entonces los primeros grandes desplazamientos visibles para el pais que tienen rostro

afrocolombiano.

Un grupo de lideres sobrevivientes y un numeroso grupo de familias logran llegar a
Bogota. Con la esperanza de contar con el apoyo de las organizaciones afrocolombianas
existentes o de las nacientes organizaciones de poblaciéon desplazada, se acercan a ellas
recibiendo el rechazo y/o la indiferencia. Deciden entonces conformar una organizacion
gue precisamente se orientara a visibilizar y presionar al gobierno para la adopcién de
politicas publicas que reconocieran y atendieran la evidente especificidad cultural que
estaba implicada en la vulneracién de derechos que habian experimentado. De esta
manera nace la Asociacion de Afrocolombianos Desplazados AFRODES en diciembre

1999 logrando rapidamente contar con una base aproximada de 3.000 familias residentes
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en condicion de desplazamiento forzado en las ciudades de Bogota-Soacha, Quibdo,

Buenaventura y Cartagena.

Desde su fundacién, el modelo de gestién de AFRODES, no solamente se preocupo de
ejecutar proyectos para atender la critica situacion humanitaria de sus afiliados, sino que
en forma deliberada promovi6 la configuracion de procesos e instancias que llevaran a la
incidencia politica. Es asi como se convierte en uno de los actores centrales de la
creacion de las instancias de didlogo y concertacion con las instituciones publicas. Pero
ademas también procura articularse con el conjunto del movimiento social
afrocolombiano. Lo destacable de estas acciones es la predominancia que ocupa la

defensa de la agenda de la Ley 70 como marco de discusion y accion.

A medida que la cifra de desplazados afrocolombianos aumenta, asi como la presencia y
priorizacion de organismos internacionales a la dimension étnica del desplazamiento, el
papel protagdnico de AFRODES crece, convirtiéndose en actor que es buscado tanto por
la institucionalidad como por los otros procesos nacientes de poblacion afrocolombiana

desplazada.

Un evento dramatico inesperado crea las condiciones para que AFRODES sea visible en
el escenario politico norteamericano. Su primer presidente sufre un atentando y debe
exiliarse en Estados Unidos, donde con el apoyo de ONGs de derechos humanos de gran
reconocimiento inicia un proceso de sensibilizaciéon que tiene como uno de sus principales
objetivos a los congresistas afroamericanos, que en ese momento hacen parte de los

debates alrededor de la aprobacién del Plan Colombia.

En forma simultdnea, en Colombia, AFRODES se consolida definitivamente como

organizacion reconocida dentro del movimiento social afrocolombiano. De hecho,
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contribuye en forma significativa a la realizacion de la | Conferencia de Organizaciones
Afrocolombianas en la que el tema del desplazamiento de las comunidades ocupa una
atencién central. Se sientan asi las bases para generar alianzas que van a conducir a la
produccién y entrega al gobierno y a la Corte Constitucional de una propuesta sobre como
entender y operacionalizar un enfoque diferencial dentro de las politicas publicas para el

desplazamiento forzado.

Un elemento de la estrategia en esta perspectiva, y desarrollado gracias al apoyo de una
organizacion de derechos humanos, fue la produccién de Informes de Derechos Humanos
gue ademas se presentaron en audiencias ante la Comision Interamericana de Derechos

Humanos de la OEA teniendo al gobierno colombiano como interlocutor.

En la linea de la incidencia politica, como ya se indicd, AFRODES vy otro conjunto de
organizaciones que seguian compartiendo la perspectiva AUTONOMICA de la ley 70,
logran el reconocimiento por parte del gobierno y la Corte Constitucional que ya estaba
sentando las bases para el reconocimiento de los impactos diferenciales y las
consiguientes ordenes para que se adoptara un enfoque diferencial. Es asi como con los
insumos proporcionados en Audiencia Publica con poblacion afrocolombiana desplazada
y en los documentos entregados, la Corte inicia el proceso que finaliza con la expedicion
del Auto 005 de 2009 (Proteccién de los derechos fundamentales de la poblacion
afrodescendiente victima del desplazamiento forzado, en el marco del estado de cosas
inconstitucional declarado en la sentencia T-025 de 2004), que hace suyo todos los

analisis y propuestas de las organizaciones; especialmente las de AFROODES.

Por su parte, AFRODES contintia profundizando en sus esfuerzos para articular a otras
organizaciones de poblacién afrocolombiana desplazada. En la actualidad estd en

proceso de consolidarse como organizacion de segundo grado que agrupa mas de 50

96



procesos organizativos y lidera la creacion de una mesa nacional especifica que sirva
como espacio de didlogo y concertacion con el gobierno para la adopcién del enfoque

diferencial étnico-afrocolombiano.

¢,Como leer esta experiencia desde el MAC?

En esencia, el proceso AFRODES debe leerse como una alternativa a través de la cual la
perspectiva AUTONOMICA construy6 una capacidad de mantenerse vigente a pesar del
dominio de la coalicion INTEGRACIONISTA. Aunque aun no logre transformar las PPPA
de tal forma que se reasuma a nivel de las preferencias de politica la concepcion
AUTONOMICA, contribuye a mantener las condiciones de posibilidad para ello. Son

varios los factores que explican estos niveles de logro.

En primer lugar habria que mencionar su insistencia en mantener un sistema de creencias
gue se cifie al ndcleo duro que sustento el surgimiento de las PPPA explicitas en 1991: la
responsabilidad del Estado para reconocer y proteger la diversidad cultural. Resulta l6gico
gue ante una catdstrofe como la producida por el desplazamiento y una propuesta de
politica publica que solo se preocupa por la INTEGRACION, la posicién de las
comunidades de base desplazadas, necesariamente se identifique con la agenda original

de la Ley 70 en cuanto a sus elementos estructurales.

En segundo lugar, la adhesion a la perspectiva AUTONOMICA de los actores politicos
norteamericanos, los organismos de derechos humanos en el pais y la Corte
Constitucional, definitivamente tienen un peso politico que le importa al gobierno
colombiano. De ahi que exprese por lo menos interés en interlocutar asi sea solo para

demostrar que mantiene un compromiso con la diversidad cultural.
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En tercer lugar, la apuesta de consolidar la coalicion a partir de los procesos de base,
recoge una insatisfaccion de comunidades y organizaciones en relacion con las instancias
de representacion y quienes alli estan. Dichas instancias (Consultivas y Direccidén de
Comunidades Negras) solo recientemente, y presionadas por las ordenes constitucionales
han comenzado a incluir de manera real la probleméatica de la poblacién afrocolombiana

desplazada.

Y en cuarto lugar, pero referido al nivel mas profundo, las organizaciones de poblacion
afrocolombiana en situacibn de desplazamiento forzado, han logrado mantener y
profundizar la representacion de la realidad afrocolombiana en términos de la situacién de
exclusion y marginalidad. La produccién de documentos sisteméaticos al respecto, se une
a la produccion académica que a su vez también ha incrementado el volumen y calidad de

trabajos referidos a estas problematicas.

Estas dinamicas, que como se indico, se han concretado en 6rdenes constitucionales que
sefialan como imperativo la perspectiva de reconocimiento y proteccién absoluta de los
derechos de la poblacion afrocolombiana, configuran un escenario en donde nuevamente

se estda registrando de manera visible la tension AUTONOMIA-INTEGRACION.

3. CONCLUSIONES

Este trabajo de investigacion se planted la exploracion de una paradoja ampliamente
reconocida: la critica situacion que continda viviendo la poblacién afrocolombiana a pesar
de la existencia, por ya casi dos décadas, de un marco normativo que reconoce sus

derechos y un conjunto de politicas publicas “adoptadas”.

La adopcion del Analisis de las Politicas Publicas (APP) como marco de comprension

general pretendia introducir una perspectiva particular: entender la paradoja en el terreno
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de las dindmicas concretas que han ido configurando las PPPA, y no solamente en el
terreno de las normas o el andlisis cultural. La escogencia del MAC como modelo
particular se desprendié de la pertinencia que se identifico del mismo al reflexionar sobre

expresiones reiteradas al interior de algunas organizaciones afrocolombianas, a saber:

— La percepcion de que después de expedida la Ley 70 de 1993, y logrados algunos
avances, no se continuo con el desarrollo de normas y politicas publicas que
realmente garantizaran la vigencia de los derechos reconocidos; por el contrario, se
percibia el desarrollo de normas y programas que desconocian la Ley 70,
especialmente en el contexto adverso provocado por el conflicto armado en los

territorios afrocolombianos (desplazamiento).

— La frustracion de muchas comunidades y organizaciones al observar que a pesar de
la inclusion de lo afrocolombiano en Planes de Desarrollo y Documentos Conpes, la
atencion a los problemas estructurales continuaba sin contar con asignacion de

recursos adecuados.

— La existencia de tensiones al interior del movimiento social afrocolombiano,
especialmente a partir del 2002, en cuanto las estrategias de participacion e
incidencia en las instancias y procesos creados para concertar las politicas publicas
con el gobierno; dichas tensiones incluso se expresaban en términos de estar con o

en contra el gobierno y sus politicas.

Era entonces relativamente claro que una aproximacion como el MAC podia ser relevante
en tanto parecia que la paradoja buenas normas-fracaso implementacion, podria ser el

resultado de un proceso politico, técnico y social con caracteristicas como:
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— Una evolucion de la PPPA que registraba cambios significativos con consecuencias

en la forma de concebir y concretar las mismas.

— La existencia de posiciones radicales frente a la forma de entender y resolver los

problemas afrocolombianos.

— La existencia de alianzas entre actores que a pesar de su pertenencia a sectores

diferentes, coincidian en una concepcidn y/o ruta sobre las PPPA.

— La permanencia a lo largo de estos 20 afios de un conjunto significativo de actores
(tanto del movimiento social afrocolombiano como de la institucionalidad) en los

escenarios y procesos discusién sobre las PPPA.

Al asumir el MAC como el lente para aproximarse a una dinamica con estas
caracteristicas, la hipotesis de investigacion formulada fue: la configuracion de las PPPA
ha estado determinada por la competencia de dos coaliciones (AC) que representan dos
concepciones sobre la forma de articular la poblacién afrocolombiana al Estado nacional:
Integracién vs. Autonomia. Los cambios mayores en las PPPA se pueden explicar a partir
del dominio que cada una de estas coaliciones ha tenido en los diferentes momentos.
Durante los ultimos 12 afios, las PPPA han estado dominadas por una concepcién que
privilegia la integracién sobre la autonomia, la cual ha sido adoptada como resultado del

dominio de la coalicién de actores que comparten dicha concepcion.

La aplicacién del MAC respalda la validez de la hipétesis planteada. De manera
especifica, los analisis desarrollados comprobaron las siguientes caracteristicas y

dindmicas en torno a las PPPA:

Las PPPA tienen una larga trayectoria historica: si bien el reconocimiento

constitucional de la diversidad cultural y la Ley 70 de 1993 “inauguran” en forma explicita
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las PPPA, ello no significa la ausencia previa de decisiones publicas que afectaron en
forma significativa la realidad afrocolombiana, iniciando con la Ley de Manumision de
Esclavos en 1851 cuyo objetivo fundamental se dirigié a resolver el problema econdémico
gue implica la terminacion del trabajo esclavo. Desde ese momento, la omisién de
politicas explicitas para lo afrocolombiano y/o la adopcion de decisiones frente a las
regiones afrocolombianas sin ninguna consideracién étnica, constituyeron un modelo de
politicas publicas que claramente negaban lo afrocolombiano y se preocupan por

“integrar” sus recursos al modelo de desarrollo.

PPPA como un subsistema politico: de acuerdo con los criterios de identificacion del
MAC, por mas de 10 afios y en relacion con una realidad acotada espacialmente en un
principio, se ha constituido una comunidad de participantes alrededor del objetivo comun
del reconocimiento de la diversidad cultural legitimado por la Constitucion de 1991 y
desarrollado con la Ley 70 de 1993. A esta “comunidad” de participantes han confluido no
solamente los actores tradicionales (legisladores, funcionarios de la rama ejecutiva y
grupos de interés), sino actores de otros sectores los cuales han sido jugadores claves
para diferentes momentos; de manera especial, el sector académico y la Corte

Constitucional.

Sistemas de creencias que han estructurado los diferentes momentos y tipos de
PPPA: las formas de representar y valorar la realidad afrocolombiana, con sus respectivas
estrategias para transformarla segun los intereses particulares, se ha constituido en la
principal variable independiente del subsistema. De un sistema de creencias
fundamentado en la Negacién Funcional de la diversidad cultural que dominé el
subsistema PPPA hasta 1991, se transito en forma abrupta a uno completamente opuesto

que la reconocia y asignaba al Estado una responsabilidad directa en cuanto a su
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proteccion. A pesar de que este nucleo duro se ha mantenido como ordenador del
subsistema, en los otros dos niveles del sistema de creencias se identifican diferencias

significativas.

Dos sistemas de creencias para estructurar PPPA que reconozcan la diversidad
cultural (AUTONOMIA VS. INTEGRACION): a nivel de las creencias y preferencias
nicleo del subsistema PPPA es posible identificar dos tendencias a lo largo de un
continuo con dos polos: (i) priorizar el fortalecimiento de la AUTONOMIA de las
comunidades afrocolombianas para el ejercicio de los derechos reconocidos por la Ley
70, con base en un diagndstico sobre las causas de la exclusién que argumenta el origen
y la persistencia en términos de fendmenos de racismo estructural, y (ii) priorizar la
INTEGRACION de las comunidades afrocolombianas a las politicas generales que el
gobierno adopta para superar la exclusion de la poblacién en términos genéricos y
alcanzar los objetivos del modelo de desarrollo dominante; aunque comparte la exclusion
histérica como causa, niega la existencia del racismo como variable estructural vigente.
Cada una de estas tendencias ofrece rutas divergentes en cuanto a las
creencias/aspectos secundarios del subsistema, las que en (ltimas determinan las

asignaciones presupuestales.

Dos coaliciones en competencia por el dominio del subsistema PPPA
(AUTONOMICA VS. INTEGRACIONISTA): con una influencia determinante de la
experiencia norteamericana, representada en las oposiciones histéricas frente a la
resolucion de la discriminacién racial (Booker T. Washington vs. W.E.B Du Bois-Marcus
Garvey / Martin Luther King y Malcom X), el naciente movimiento afrocolombiano de los
afios 70s inaugura una coalicion AUTONOMICA a la que se adhieren académicos y

activistas que el marco del proceso constitucional contribuyen a sentar las bases que
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llevarian a la Ley 70. Aun en la marco del proceso constitucional y legislativo, se hizo

evidente la existencia de una coalicion INTEGRACIONISTA que agenciada por

funcionarios del gobierno ofrecian resistencia a la transformacion de los elementos

estructurales que demandaba el reconocimiento pleno de los derechos de la poblacion

afrocolombiana.

Factores externos que determinaron la competencia y el relevo en el dominio del

subsistema PPPA:

la transformacion del conjunto de parametros de estabilidad relativa que pueden
determinar un cambio mayor de un subsistema politico, los cuales no se modifican en
forma frecuente, es lo que se registra en el contexto de 1991: se registré un cambio
de valores socioculturales sancionado por la Constitucion y una modificacién en la
representacion sobre los atributos basicos del problema (peso demografico de la
poblacion afrocolombiana) y la distribucion de recursos (titulacion de 6 millones de

hectareas a las comunidades afrocolombianas), y

Los cambios en los factores dinamicos han ido determinando los recursos y
restricciones con la que han contado las dos coaliciones para una competencia que
ha registrado el relevo en el dominio sobre el subsistema. Dichos factores fueron
relativamente estables en el periodo que 1991-2000, manteniendo un contexto
favorable al dominio de la coalicion AUTONOMICA. Pero el comportamiento de los
mismos durante el periodo previo al cambio de gobierno en el 2002 generd las
condiciones para el ascenso y consolidacion de la coalicion INTEGRACIONISTA,;
entre otros deben mencionarse: (i) la profundizaciéon del conflicto armado con sus
dramaticos impactos sobre los procesos organizativos de base, (i) el énfasis

prolongado a procesos de disefio de las PPPA, (ii) la transformacion de la coalicion
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INTEGRACIONISTA a través del transito o ingreso de liderazgos afrocolombianos
hacia la misma. Todos ellos configuraron condiciones propicias y afines a la

propuesta de Politica Seguridad Democrética que se asumio en el 2002.

Una perspectiva INTEGRACIONISTA profundizada desde 2002 hasta hoy: ademas de

los factores mencionados, el dominio de la coalicion INTEGRACIONISTA se ha viso

fundamentada en otras estrategias como:

La articulacién de la agenda afrocolombiana a los procesos de negociacién que el
gobierno adelanta con Estados Unidos en funcién de mantener la ayuda militar y
aprobar el TLC; con decisiones de poco impacto sobre los problemas
afrocolombianos estructurales, ha logrado proyectar una imagen de mantener los

compromisos de la Ley 70.

La presentacién de las inversiones para las regiones afrocolombianas destinadas
para crear infraestructura y agroindustria, asi como para enfrentar la pobreza con
esquemas asistencialistas insostenibles (pero con altos réditos electorales!), como

férmulas para beneficiar a la poblacién afrocolombiana.

La prioridad de la estrategia militar en los territorios afrocolombianos, con la cual no
solamente se generan impactos practicamente irreversibles para el ejercicio de los
derechos territoriales, sino que anula cualquier margen para implementar inversiones

significativas en funcién de los proyectos de las comunidades afrocolombianas.

La cooptacion de liderazgos o representantes afrocolombianos, asi como el
reclutamiento de nuevos, a los procesos politicos y técnicos con los que se legitiman
decisiones contraproducentes al reconocimiento de los derechos de la poblacion

afrocolombiana.
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= La ausencia de recursos (no incapacidad!) asi como las dificultades del movimiento
social afrocolombiano para configurar estrategias colectivas con capacidad de
competir 'y contrarrestar las decisiones hechas desde la perspectiva

INTEGRACIONISTA.

Una coalicion AUTONOMICA con nuevos recursos y estrategias: a pesar del dominio
de la coalicién INTEGRACIONISTA, ante los mismos factores dinamicos lo han permitido,
al interior del movimiento social afrocolombiano se mantienen procesos de movilizacion y
articulaciéon que han ido creando condiciones para que se integren y/o profundicen PPPA
en la perspectiva AUTONOMICA. Estamos hablando de la dinamica organizativa
generada como reaccidon ante los impactos diferenciales del desplazamiento forzado
sobre las comunidades afrocolombianas. Apoyadas por la labor de la Corte
Constitucional, los organismos internacionales de Derechos Humanos y sectores politicos
de los Estados Unidos, han sido capaces de presionar cambios normativos que
nuevamente obligan al gobierno a adoptar politicas publicas que se no solamente se
cifien al nucleo duro establecido por la Constitucién y la Ley 70 de 1993, sino que
prescriben la adopcién de unas creencias y preferencias nucleo de las PPPA, que

privilegian la perspectiva AUTONOMICA.

En sintesis, y volviendo a contrastar el problema e hipétesis de investigacion planteada a
la luz de las conclusiones formuladas: la enorme brecha entre una normatividad sélida y
madura para la proteccion de los derechos de la poblacidn afrocolombiana y el desarrollo
de una politicas publicas que no han logrado concretar lo que se ha prescrito, se puede
explicar por la interrupcion de una ruta que con base en el reconocimiento de derechos
especificos estaba creando condiciones para que a nivel de la estructura institucional y

presupuestal, se consolidara la AUTONOMIA. Dicha ruta, liderada por una coalicién
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AUTONOMICA que tuvo el dominio del subsistema por cerca de una década, fue
“derrotada” y reemplazada por una coalicion INTEGRACIONISTA que se consolidé con el
cambio de gobierno de 2002, en el cual lo afrocolombiano paso a ser funcional a una
vision y estrategia de gobierno; la adhesién a esta coalicién de actores afrocolombianos
gue comparten y/o les interesa esta perspectiva ha contribuido a esta consolidacién. La
profundizacién del conflicto armado con la respectiva estrategia adoptada para
enfrentarla, asi como la apuesta de articular las regiones afrocolombianas desde el
tradicional modelo econémico que niega cualquier alternativa “no rentable”, constituyen
factores criticos para el éxito de esta preferencia de politica via INTEGRACION. Sin
embargo, estas mismas apuestas, con sus impactos negativos evidentes sobre la
situacion de exclusiébn de la poblacion afrocolombiana, han generado y ofrecido
oportunidades para que la colacion AUTONOMICA, contando con actores de la rama
judicial, sector académico y comunidad internacional, despliegue un conjunto de
estrategias que estan presionando para que el subsistema mantenga la posibilidad de

concretar PPPA en la perspectiva de la AUTONOMIA.

Ahora bien, el nivel de comprobacién de la hip6tesis no significa que se hayan agotado las
posibilidades del MAC para explorar el problema investigativo y fortalecer las evidencias
planteadas. De hecho el MAC, tanto en su versién original como en su Ultima revision
(Sabatier, 2007), ofrece otros conceptos y metodologias que permitirian profundizar los

analisis. Entre otras posibilidades, existirian otras lineas de anélisis como:

= Precisar las estrategias, y evolucién de las mismas, que cada coalicion ha utilizado
para buscar imponer su sistema de creencias. Esta indagacién permitiria entender
mucho mejor las variables que han obstaculizado el avance de una perspectiva eficaz

para el reconocimiento pleno de los derechos de la poblacién afrocolombiana.
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= Caracterizar los procesos y factores que han determinado la movilidad de actores
entre las coaliciones. Esta aproximacion arrojaria una mejor comprensién sobre una
dindmica que tiende a ser interpretada en forma maniquea®, haciendo dificil la tarea
de encontrar esquemas de didlogo politico para superar las deficiencias de las PPPA.
En esta linea resultaria sumamente interesante explorar uno de los supuestos del
MAC que aqui no se abordd: los procesos a través de los cuales, a nivel individual los

actores de cada una de las coaliciones construyeron sus sistemas de creencias.

= Caracterizar las instancias y momentos criticos en los que se han enfrentado las dos
coaliciones. Este campo de andlisis ofrece la posibilidad de profundizar en los
sistemas de creencias en tanto dichos espacios registran una expresion intensa de

las diferencias.

= Caracterizar las tensiones al interior del movimiento social afrocolombiano. Aunque el
trabajo puso en evidencia la existencia de diferencias, también es cierto que no se
ofrecié suficiente evidencia al respecto. Este analisis tendria un gran valor para
ofrecer una comprension y una salida a uno de los problemas mas nombrado y
sentido: la imposibilidad de una accién colectiva eficaz a pesar de que se comparte la

misma perspectiva axiomatica de defensa de los derechos étnico-territoriales.

De otra parte, la aplicacién del MAC a la realidad de las PPPA genero algunas reflexiones
en cuanto a su capacidad como marco de comprensién y herramienta metodolégica. Entre

otras:

= Sin duda alguna, el trabajo realizado demostré la virtud del MAC para aproximarse al

andlisis de temas, que como el “afrocolombiano” tienen relacion con concepciones

B pe hecho, el presente trabajo dejo en evidencia la posicién valorativa del investigador, que siendo participante de la
dindmica, claramente tiene una valoracion negativa de la perspectiva INTEGRACIONISTA.
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profundas sobre las forma en que una sociedad y un Estado se ve a si misma. Y en
esta perspectiva, el MAC acierta para reconocer que los procesos de cambio implican

transformaciones profundas que se gestan en largos periodos de tiempo.

= La categoria de coaliciones aunque reconoce el caracter dinamico de las mismas
supone de todos modos cierto nivel de estabilidad que en caso analizado no se da.
Este rasgo que no relieva el modelo, sin embargo puede estar relacionado con el
hecho de que la realidad afrocolombiana aun esta determinada por procesos

identitarios en construccion.

= El reconocimiento de factores externos (estables y dindmicos) también es un una
fortaleza del modelo. Sin embargo, el peso gque tienen algunos de ellos no parece
estar dimensionado en el nivel de importancia que se registra para el caso
colombiano. La historia y dinamica del conflicto armado, con sus profundas
interrelaciones con el resto del funcionamiento de la sociedad y el Estafo, configuran
un juego de vectores determinantes en la orientacion de del sistema politico en su
conjunto. En forma anéloga, el poder que se le ha dejado a la rama ejecutiva es una
variable estructural que no es caracteristica de otros contextos en los que los

contrapesos entre los poderes funcionan en forma mas adecuada.

= El rol de la rama justicia via la Corte Constitucional, en el caso colombiano, es algo
mas que su posibilidad como participante en una de las coaliciones. Realmente juega
un papel central en la tarea de legitimar sistemas de creencias a un nivel muy

profundo.

Finalmente, el ejercicio investigativo en su conjunto, ademas de ofrecer un andlisis

alternativo a la realidad de las PPPA, también nos sugiere algunas reflexiones en torno la
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dinamica Estado-Sociedad Civil en su conjunto, que se identifican con trabajos similares

en otros temas que han usado el MAC (Roth, 2002)

El resquebrajamiento de la idea de Estado como entidad con poder absoluto para
regular el orden social. Son multiples las evidencias sobre una dinamica social,
politica y cultural que por diferentes vias estan permitiendo que las interacciones
entre Estado-Sociedad Civil configuren el juego de vectores que determinan las

decisiones sobre la manera de orientar a la sociedad en su conjunto.

La pérdida de hegemonia por parte del Estado, no significa sin embargo su poder
para mantener un estado de cosas que privilegia las visiones y proyectos de quienes
histéricamente han contado con los mejores recursos para ocupar las posiciones
dominantes. La aceptacion de un nuevo paradigma cultural tiene no ofrece resistencia

hasta cuando su concrecidn amenaza transformar las variables estructurales.

Asi como los Estados han perdido homogeneidad, en forma andloga los movimientos
sociales han experimentado transformaciones que no permiten seguir viéndolos como
actor unificado y contradictor del primero. Estamos registrando fenémenos politicos
gue transcienden la dinAmica “enemigos” a la de “amigos por conveniencia”, pero en

la que las dimensiones cognitiva y afectiva ocupan un lugar importante.

Los movimientos sociales en clave identitaria como el afrocolombiano, aldn con su
heterogeneidad representan una fuente de debate e identificacion politica con mayor
importancia para un gran conjunto de ciudadanos, que la oferta de los partidos
politicos. No solamente por el fracaso de los mismos para canalizar demandas
sociales, sino primordialmente por su incapacidad de establecer conexiéon con el

deseo de los ciudadanos, el cual se relaciona con las mas profundas procesos a
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través de los cuales se le construye sentido a la vida; para el caso de los

afrocolombianos estamos hablando de un profundo deseo de libertad.

Finalmente, y volviendo esta vez a la motivacion/deseo que fundamento este trabajo: la
conviccién de que un trabajo investigativo de esta naturaleza puede contribuir a construir
y/lo re-construir rutas que protejan y restituyan los derechos cientos de miles
afrocolombianos y afrocolombianas, nuevamente tan dolorosamente golpeados Yy
golpeadas. Creo que el reconocimiento explicito de las contradicciones (AUTONOMIA-
INTEGRACION) que conlleva asumir la diversidad cultural de nuestro pais puede
contribuir a entender y negociar la priorizacion que se requiere para proteger la vida de la
poblacion afrocolombiana que mantiene su proyecto de vida anclado en lo territorial.

Espero haber contribuido a ello; por lo menos asi me sucedié a mi.

Pedro Ledn Cortes Ruiz

Afrocolombiano por siempre
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Anexo 1. Cuadro Cronologico Eventos Significativos Configuracién Politicas Publicas

Afrocolombianas

CATEGORIA Fecha DENOMINACION DESCRIPCION
Norma-Ley F.1851-05-21 | Expedicion de la Ley de Esta ley, efectivamente otorga la libertad a los esclavos, pero la
Manumision de Esclavos. preocupaciéon fundamental esta orientada a la prescripcion de
procedimientos para indemnizar a los propietarios de esclavos.
No contiene ninguna medida tendiente a la reparacion o la
dotacién de condiciones para el ejercicio de la ciudadania.
Hecho-Politico F.1920s — 30s | Manifestaciones de reivindicacién
racial y denuncia de discriminacion
en el seno de los partidos
tradicionales (Agudelo, 2005)

Norma-Ley F.1959 Ley 2da de 1959 Segun Ley 2da de 1959, los territorios del Pacifico colombiano,
habitados ancestralmente por comunidades afrocolombianas, son
declaradas zonas de reserva forestal (baldios)

Norma-Plan- F.1959 a 1968 | Plan de Fomento Regional para el |Entre 1959 y 1968, se desarrollo el Plan de Fomento Regional

Reg Choco para el Chocé, bajo la presidencia de Alberto Lleras Camargo

Hecho- F.1975 Creacién de procesos Se crean diversos procesos organizativos entre circulos de

Organizativo

Mediados 70s

organizativos afrocolombianos

estudiantes afrocolombianos y trabajadores de la cultura que
comienzan a reivindicar la afrodescendencia en clave politica y
cultural. Se nutren de las ideas provenientes del movimiento por
los derechos civiles en Estados Unidos y las luchas por la
descolonizacién en los paises africanos (en especial, las de
Sudéfrica contra el Apartheid). De manera especial, por su
trascendencia y permanencia hasta el dia de hoy , esta Cimarron

Norma-Plan-
Reg

F.1976 a 1978

Plan Choco

Bajo la presidencia de Alfonso L6épez Michelsen, entre 1976-
1980, se ejecutd el Plan Chocd, una estrategia para el Desarrollo
Regional.
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Norma-Plan- F.1977 Plan Integral de Desarrollo Urbano | A cargo de la Corporacion Autonoma Regional del Valle del

Reg de Buenaventura Cauca, con un presupuesto de 41 millones de doélares
proveniente del Banco Interamericano de Desarrollo.

Hecho- F.1977 08 Primer Congreso de la Cultura

Organizativo Negra de las Americas. Cali -

Colombia

Norma-Plan- F.1979 Proyecto de Ayuda Agricola A través de convenio Colombo-Holandes.

Reg Integral en el Chocé

Norma-Plan- F.1980 Plan Vial del Choco Plan Vial del Choc6 durante la presidencia de Turbay Ayala

Reg

Norma-Ley F.1981 01 22 Ley 22 de 1981 Por la cual se adopta la Convencién Internacional para la
Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacion Racial

Norma-Plan- F.1983 a 1988 | Plan de Desarrollo Integral para la | Plan de Desarrollo Integral para la Costa Pacifica —-PLADEICOP,

Reg Costa Pacifica —-PLADEICOP ejecutado por Corporacion Auténoma Regional del Valle del

Cauca, y co-financiado por UNICEF.

Hecho-Politico

F.1987 05

Paro Civico del Chocé

Ante la situacion de exclusién y desconocimiento sobre los
derechos territoriales, se da una movilizacion social que presiona
al Estado colombiano a la adopcién de medidas especiales. Se
concreta el Acuerdo de Buchadd. El Acuerdo de Buchado se
constituye en hito en tanto es la primera vez que un conjunto de
organizaciones reclaman desde el referente étnico una accién
publica.

Hecho-
Organizativo

F.1988 08 27

Reclamacion derechos territoriales

La Asociacion Campesina Integral del Atrato, propone por primera
vez “defender el derecho de las poblaciones negras a la
propiedad de la tierra apoyandose en la convencion 169 de la
OIT” (Agudelo, 2005)

Hecho-
Organizativo

F.1990

Creacién de organizacion
afrocolombinana

Se crea la Coordinadora Nacional de Comunidades Negras como
intento de union entre organizaciones del Choco y Buenaventura
(Agudelo, 2005)

Norma-Ley

F.1991 03 04

Ley 121 de 1989

Por medio de la cual se aprueba el Convenio nimero 169 sobre
pueblos indigenas y tribales en paises independientes, adoptado
por la 76a. reunién de la Conferencia General de la O.L.T.,
Ginebra 1989.
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Norma- F.1991 07 04 Reconocimiento diversidad cultural | La nueva Constitucion Politica de 1991, reconoce la diversidad

Constitucion étnica y cultural de la Nacién colombiana. Incluye el Articulo

Transitorio 55, el cual ordena al gobierno la expedicién de una ley
gue reconozca la propiedad colectiva a las comunidades
afrocolombianas que habitan ancestralmente las regiones
riberefias del pacifico colombiano. Las comunidades y
organizaciones afrocolombianas, a pesar de un proceso politico
intenso que antecede la eleccion de los constituyentes, no logra
que haya la eleccion de un representante en la Asamblea.
Gracias a una alianza entre un organizacion del Medio Atrato y
una organizacion indigena del Chocé, se logra que el
representante indigena a la Asamblea (Fransico Rojas Birry),
lleve las demandas de las comunidades negras.

Norma-Plan- F.1992 Plan Pacifico Una estrategia para el desarrollo sostenible para la Costa Pacifica

Reg Colombiana, financiado con recursos del BID.

Norma-Conpes |F.1992 Documento CONPES 2589 DE Este documento tuvo como objetivo crear el programa Plan
1992. Plan Pacifico: Una nueva Pacifico como una estrategia de inversiones en infraestructura
estrategia de desarrollo sostenible | social, ambiental, transporte, energia y telecomunicaciones,
para la Costa Pacifica complementadas con acciones en desarrollo institucional.
Colombiana”

Hecho- F.1992 07 Primera Asamblea Nacional de

Organizativo Comunidades Negras en Tumaco.

Norma-Decreto |F.1992 08 Decreto 1332 de Agosto de 1992 | Por el cual se crea la Comision Especial para las Comunidades

Negras, encargada de elaborar el Proyecto de Ley reglamentario
del AT.55 de la Constitucion Politica de 1991.
Norma-Ley F.1993 Ley 115 de 1993 (Ley General de | “Contiene un capitulo (el lll) de Educacion para Grupos Etnicos,

Educacién) y sus Decretos
reglamentarios.

el cual fue desarrollado en respuesta a las demandas de estos
grupos de una educacion acorde con su cultura, su lengua, sus
tradiciones y su organizacion, permitiendo su articulacién al
sistema educativo nacional.” (Grueso, 2007)
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Hecho- F.1993 Se crea el Proceso de Forma organizativa derivada de los procesos dinamizados en la

Organizativo Comunidades Negras Asamblea Constituyente; es una organizacion que agrupa
procesos del pacifico sur, en especial en el municipio de
Buenaventura.

Hecho- F.1993 05 Segunda Asamblea Nacional de

Organizativo Comunidades Negras en Bogota

Hecho- F.1993 08 Tercera Asamblea Nacional de

Organizativo Comunidades Negras en Puerto

Tejada

Norma-Ley F.1993 08 27 Ley 70 de 1993 Conocida como Ley de Comunidades Negras, con la cual se
reconoce un conjunto de derechos colectivos a las “comunidades
negras”. La Ley 70, sigue constituyendo el eje estratégico
fundamental para la accion politica del movimiento social
afrocolombiano. No solo desde el punto de vista hormativo, sino
en cuanto a la totalidad de significados implicados.

Hecho-Politico | F.1994 05 Elecciones congresistas Afro Por primera vez, y en virtud a una circunscripcién especial, son
elegidos dos congresistas afrocolombianos. El total de votos de
los 12 candidatos que se presentaron, representan el 3.25% de la
votacion nacional

Norma-Decreto |F.1994 06 Decreto 1371 de Junio de 1994 Comisién Consultiva de Alto Nivel con participacion de
representantes de las Comunidades Negras, del Gobierno
Nacional y dos Representantes a la Camara por Circunscripcion
Especial, para el seguimiento de lo dispuesto en la Ley y para
hacer recomendaciones en su reglamentacion.

Norma-Decreto |F.1994 06 Decreto 1374 de Junio de 1994 Por el cual se conforma la Comision Consultiva de Alto nivel para
las Comunidades Negras

Norma-Decreto |F.1994 10 Decreto 2313 de Octubre de 1994 | Decreto reglamentario del articulo 67 de la Ley 70 de 1993, por el
cual se adiciona la estructura interna del Ministerio de Gobierno,
con la Direccién de Asuntos para las Comunidades Negras

Norma-Decreto |F.1994 10 Decreto 2314 de Octubre de 1994 | Por el cual se crea la Comision de Estudios para la formulacion

del Plan de Desarrollo para las Comunidades Negras
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Fecha

DENOMINACION

DESCRIPCION

Norma-Decreto

F.1994 12

Decreto 1542 de 1994

Un representante de Comunidades Negras, nombrado por el
Gobierno de una terna que ellas presenten, en el Consejo
Nacional de Planeacion

Norma-Decreto

F.1995 10 12

Decreto 1745 de 1995

Por el cual se reglamenta el Capitulo Il de la Ley 70 de 1993, se
adopta el procedimiento para el reconocimiento del derecho a la
propiedad colectiva de las “Tierras de las Comunidades Negras” y
se dictan otras disposiciones.

Norma-Decreto

F.1995 12 22

Decreto 2248 de 1998

Por el cual se subroga el Decreto de 1994, se establecen los
parametros para el Registro de Organizaciones de Base de las
Comunidades Negras y se dictan otras disposiciones”

Norma-Decreto

F.1995 12 22

Decreto 2249 de 2005

Por el cual se conforma la Comisiéon Pedagégica de
Comunidades Negras de que trata el articulo 42 de la Ley 70 de
1993

Norma-Plan-
Reg

F.1995 a 1997

Proyecto Biopacifico

Proyecto de biodiversidad financiado por Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo.

Norma-
Jurisprudencia

F.1996 09 10

Sentencia T-422/96

En su sentencia T-422/96, la Corte Constitucional reconoce la
necesidad de la diferenciacién positiva para las comunidades
negras. “La diferenciacion positiva corresponderia al
reconocimiento de la situacidon de marginacién social de la que ha
sido victima la poblacién negra y que ha repercutido
negativamente en el acceso a las oportunidades de desarrollo
economico, social y cultural. Como ocurre con grupos sociales
gue han sufrido persecuciones y tratamientos injustos en el
pasado que explican su postracion actual, el tratamiento legal
especial enderezado a crear nuevas condiciones de vida, tiende a
instaurar la equidad social y consolidar la paz interna y, por lo
mismo, adquiere legitimidad constitucional.”

Norma-Decreto

F.1996 09 10

Decreto 1627 de 1996

Por el cual se reglamenta el articulo 40 de la Ley 70 de 1993, que
prescribe la creacién de un fondo especial en el ICETEX para
facilitar acceso de jévenes afrocolombianos a la educacion
superior.
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DENOMINACION

DESCRIPCION

Hecho-Violencia

F.1996 12

Violencia contra comunidades
afrocolombianas

En acciones militares que implicaron bombardeos de la fuerza
publica y acciones paramilitares sobre el Medio Atrato, se da el
desplazamiento de cerca de 20 mil afrocolombianos

Hecho- F.1996 a 2007 | Registro de Organizaciones Se han registrado 997 organizaciones afrocolombianas ante el
Organizativo Afrocolombianas Ministerio del Interior y Justicia
Hecho-Inst F.1997 02 11 Reconocimiento Derechos Se expide titulo colectivo a la Asociacibn Campesina Integral del
Territoriales Atrato: 700 mil hectéreas. No es el primer titulo expedido, pero si
el mas significativo por su extensién y significado
Norma-Conpes |F.1997 02 26 Documento Conpes 2909
(Programa de apoyo para el
desarrollo y reconocimiento étnico
de las comunidades negras)
Norma-Plan- F.1998 Agenda Pacifico XXI Agenda XXI
Reg
Norma-Decreto |F.1998 06 Decreto 1112 de Junio de 1998 Por el cual se expiden normas para el desarrollo de la Catedra de
Estudios Afrocolombianos, en todos los establecimientos de
educacioén formal del pais y se dictan otras disposiciones
Norma-Decreto |F.1998 07 13 Decreto 1320 de 1998. “Por el cual se reglamenta la consulta previa con las
comunidades indigenas y negras para la explotacion de los
recursos naturales dentro de su territorio.” (Grueso, 2007)
Norma-Decreto |F.1998 11 17 Decreto 2253 de 1998 Por el cual se crea la Comisién de Estudios para formular el Plan
de Desarrollo de las Comunidades Negras.
Norma-Plan- F.1998 12 Plan Nacional de Desarrollo de la
Afro Poblacién Afro colombiana. “Hacia
una Nacion Pluriétnica 'y
Multicultural”. 1998 — 2002
Norma-Plan-Nal | F.1999 Plan Nacional de Desarrollo 1998- | Se incluye a la “poblacién afrocolombiana” como objeto de
2002 estrategias del Plan conjuntamente con los demas grupos
étnicos.
Hecho- F.1999 Primera Asamblea de Consejos

Organizativo

Comunitarios
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CATEGORIA Fecha DENOMINACION DESCRIPCION

Hecho- F.1999 Creacion Asociacion de Se crea la Asociacion de Afrocolombianos Desplazados (Afrodes)

Organizativo Afrocolombianos Desplazados como alternativa para visibilizar y presionar la adopcion de

AFRODES politicas publicas para la poblacion afrocolombiana en situacién
de desplazamiento forzado.

Norma-Ley F.2000 Ley 649 de 2000 Por la cual se reglamenta la participacion electoral de
afrocolombianos asignandole dos curules en la Camara de
Representantes.

Hecho-Politico F.2001 05 Elecciones congresistas Afro Las dos curules de circunscripcion especial para comunidades
negras, son ganadas por dos personajes afrocolombianos, que
sin embargo habia sido ajenos a los procesos sociales y politicas
del movimiento afrocolombiano (Wellington Ortiz y Maria Isabel
Urrutia)

Norma-Ley F.2001 12 27 Ley 725 de 2001 Por la cual se establece el 21 de Mayo como Dia Nacional de la
Afrocolombianidad.

Hecho-Politico | F.2002 02 Foro “Participacion Politica Se realiza el foro “Participacion Politica afrocolombiana”, en el

afrocolombiana gue se da debate entre candidatos a las curules afrocolombianas

Hecho-Violencia | F.2002 05 02 Masacre de Bojaya 109 afrocolombianos son asesinados dentro de una iglesia como
consecuencia de un enfrentamiento entre guerrilla y paramilitares.

Norma-Conpes | F.2002 05 23 Documento Conpes 3169 (Politica

para la Poblacion Afrocolombiana)

Norma-Conpes | F.2002 07 15 Documento CONPES 3180 (Programa para la reconstruccion y desarrollo sostenible del
Uraba Antioquefio y Chocoano y Bajo y Medio Atrato. Ampliacion
del Conpes 3169 “Politica Para La Poblacion Afrocolombiana”)

Hecho- F.2002 09 13 | Conferencia Nacional Se retinen méas de 600 delegados de las diversas expresiones

Organizativo

Afrocolombiana. Una Minga por la
Vida:

organizativas del movimiento. Se constituye en un hito del
movimiento social afrocolombiano en tanto no se habia dado la
confluencia de un nimero importante de organizaciones desde
los procesos de giraron en torno a la Asamblea Constituyente de
1991 y la elaboracién de la Ley 70 de 1993
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Norma-Plan-Nal | F.2003 Plan Nacional de Desarrollo 2002- | Se incluye a los “afrocolombianos “ como objeto de estrategias
2006 conjuntamente con los otros grupos étnicos, dentro del sub-
capitulo “fortalecimiento de grupos étnicos” del Capitulo Il de
“Construir equidad social.
Norma- F.2003 10 17 Sentencia T-995 /2003 - Corte Los derechos constitucionales de las comunidades negras — La
Jurisprudencia Constitucional legitimacion en la defensa de la diversidad étnica y cultural — El
ordenamiento ha previsto un procedimiento especial para la
defensa de los derechos colectivo — Identidad cultural asociada al
territorio colectivo y a las practicas tradicionales de produccion —
Alcance del derecho de las comunidades negras al territorio
colectivo — La Ley 70 de 1993y las facultades de las
comunidades negras sobre los recursos naturales existentes en
su territorio colectivo
Norma-Conpes | F.2004 09 20 Documento CONPES 3310 Por primera vez el gobierno incluye el concepto de Accion
(Politica de Accién Afirmativa para | Afrimativa en relacion con politicas publicas para poblacion
la Poblacion Negra o Afro afrocolombiana.
colombiana)
Hecho-Inst F.2005 05 Censo 2005 — No. de Los resultados del Censo Nacional indican que el 10,6% de la

afrocolombianos

poblacién colombiana se auto-reconocié como “afrocolombiana”.
La mayoria de organizaciones recibieron estos resultados de
manera critica, alegando fallas politicas y técnicas que causaron
la continuidad de un sub-registro significativo de la poblacion
afrocolombiana. De una parte se denuncid el incumplimiento de
compromisos establecidos en la etapa pre-censal entre el DANE
y las organizaciones afrocolombianas, y de otra parte se
demostro el sub-diligenciamiento de la pregunta sobre auto-
reconocimiento en ciudades con reconocido peso demografico de
poblacién afrocolombiana. El movimiento social mantiene la
estimacion del 25% que fue construida en un ejercicio de
planificacién anterior.
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Norma-Decreto |F.2005 11 23 Decreto 4331 mediante el cual se | Este cambio implicaba bajar de nivel institucional a la
transforma la Direccién de dependencia.
Comunidades Negras en
Subdireccidon de Comunidades
Negras de la Direccion de Etnias
del Ministerio del Interior
Hecho-Politico | F.2006 03 Toma lglesia San Fransisco Como protesta a medida administrativa relacionada con el tema
etnoeducativo, cientos de afrocolombianos se toman en forma
pacifica la Iglesia de San Fransisco en Bogota. El gobierno debe
nombrar comisién para dialogar en forma amplia sobre una
variedad de demandas.
Hecho-Inst F.2007 05 Nombramiento ministra Por primera vez, una afrocolombiana es nombrada como Ministra
afrocolombiana de Cultura. EI nombramiento suscita gran controversia dentro del
movimiento. Las posiciones oscilan entre el reconocimiento del
hecho como un avance y lo inconveniente del hecho por ser una
presion de los EEUU en funcion de la aprobacion del TLC.
Hecho-Inst F.2007 05 31 Plan Nacional Integral de Largo Culmina etapa de formulacion de la Plan Nacional Integral de
Plazo de la Poblacion Largo Plazo de la Poblacion Negra/Afrocolombiana, Palenquera 'y
Negra/Afrocolombiana, Raizal 2006-2019. Fue un proceso técnicamente desarrollado por
Palenquera y Raizal 2006-2019. consultores afrocolombianos bajo la coordinacion del
Departamento Nacional de Planeacion y la Subdireccién de
Comunidades Negras, Minorias Etnicas y Culturales de la
Direccion de Etnias del Ministerio del Interior y Justicia.
Hecho-Politico | F.2007 06 03 El Consenso de Cali El Consenso de Cali: en el marco de un Consejo Comunal para

poblacién Afrocolombiana, el movimiento social afrocolombiano
presenta un documento unificado sobre el diagnéstico y las
politicas que deberia adoptar el gobierno para proteger y
promover los derechos de la poblacién afrocolombiano. La
elaboracion y presentacion consensuada de este documento
constituye un hito en tanto representa uno de las pocas acciones
concertadas entre actores del movimiento que han venido
teniendo diferencias y rutas de accioén divergentes en sus
demandas frente al Estado.
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Norma-Plan-Nal

F.2007 07 24

Plan Nacional de Desarrollo 2006-
2010

Ademas de la inclusién de lo afrocolombiano en un sub-capitulo
especifico de “Grupos Etnicos y Relaciones Interculturales” en el
capitulo de “Dimensiones Especiales del Desarrollo”, se incluye
de manera explicita un articulo prescribiendo la continuidad del
proceso de elaboracion de un Plan Integral de Largo Plazo. (hay
gue ampliar)

Hecho-Politico

F.2007 08 03

Resolucién 619 Congreso estados
Unidos.

Resolucién 619 Congreso estados Unidos. Presenta un analisis
de la situacion humanitaria de los Afrocolombianos y exhorta a los
gobiernos de Estados Unidos y Colombia a atender la situacion

Norma-Decreto

F.2007 10 29

Decreto 4181 de 2007

El gobierno expide el Decreto 4181 con el cual crea la Comision
Intersectorial para el Avance de la Poblacion Afrocolombiana,
Palenquera y Raizal, "con el "objetivo evaluar las condiciones de
vida de la poblacién Afrocolombiana, Palenqueray Raizal y
presentar al Gobierno Nacional las recomendaciones tendientes a
la superacion de las barreras que impiden el avance de dicha
poblacién, en particular de las mujeres y de los nifios, en los
campos econdmicos y social, asi como la protecciény
realizacion efectiva de sus derechos" Este decreto suscita una
gran controversia entre el movimiento social afrocolombiano. De
un rechazo inicial generalizado, inclusive por parte de la
Consultiva de Alto Nivel, se pasa a una situacién en que esta
termina por avalar lo dispuesto por el Decreto, mientras que un
conjunto de organizaciones significativas dentro del movimiento
se pronuncian publicamente para rechazarlo en virtud de su
composicion y el traslape de funciones que se presentaria con la
misma Consultiva

Hecho-Inst

F.2007 11

Audiencia Corte Constitucional
Poblacion Afrocolombiana
Desplazada

Con el lidereazgo de AFRODES, comunidades y organizaciones
de poblacién afrocolombiana desplazada y confinada son
escuchadas en forma directa por la Corte Constitucional, sentado
las bases para Auto 005 de 2009
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Norma-Decreto

F.2008 05 21

Decreto

Por el cual se vuelve a crear la Direccion de Comunidades
Negras, Afrocolombianas, Raizales y Palanqueras dentro del
Ministerio del Interior y Justicia, como respuesta a una de las
demandas planteadas por el movimiento social afrocolombiano en
Consejo Comunal de Cali.

Norma-
Jurisprudencia

F.2009 01 26

Jurisprodencia AUTO N° 005 de
2009

Referencia: Proteccion de los derechos fundamentales de la
poblacién afrodescendiente victima del desplazamiento forzado,
en el marco del estado de cosas inconstitucional declarado en la
sentencia T-025 de 2004.
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