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Introduccion

Por mas de medio siglo Colombia ha enfrentado un conflicto
armado interno que dejé a 1 de diciembre de 2019, segun el registro
de la Unidad para la Atencidn y Reparacién Integral a las Victimas
(UARIV), 8.931.614 millones de victimas, de las cuales se cuentan
1.022.469 negros afrocolombianos, 10.795 raizales y 4.690 palenqueros,
para 1.037.954 victimas pertenecientes a las comunidades negras segun
el Registro Nacional de Informacién (RNI)3.

En 2004, la Corte Constitucional declaré el estado de cosas
inconstitucional (Corte Constitucional, Sentencia T-025/04, 2004)%,
luego de constatar la vulneracién de derechos fundamentales a la
poblacién desplazada por el conflicto armado interno. De dicha
sentencia han emanado una serie de autos de seguimiento a través de
los cuales se verifica el cumplimiento o incumplimiento de la politica

3 Segun la Ley 1448 de 2011: “Articulo 153. De la Red Nacional de Informacién
para la Atencion y Reparacion a las Victimas. La Unidad Administrativa Especial
para la Atencion y Reparacion Integral a las Victimas serd la responsable de la
operacién de la Red Nacional de Informacién para la Atencion y Reparacién a las
Victimas.

La Sentencia T-025/04 (Corte Constitucional, 2004) declaré el estado de cosas
inconstitucionales a favor de la poblacién desplazada por el conflicto armado
interno en Colombia.
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publica de victimas, en razén de esto el tribunal constitucional por
conducto de la Sala de Seguimiento a la ley de victimas ha impartido
al Sistema Nacional de Atencién y Reparaciéon Integral a las Victimas
(SNARIV) y a los organismos de control diversas érdenes, observaciones,
recomendacionesy solicitudes, entre ellas, presentar informes periédicos
de seguimiento y monitoreo a las 6rdenes emitidas.

Posteriormente, dadas las condiciones histéricas de vulneracién que
afrontan los pueblos étnicos y constatada la persistencia del estado de
cosas inconstitucional que afecta de una manera mas profunda a estas
comunidades, porsuscondicionessocioculturales, politicasy econémicas,
apartirde 2013 se encomendé ala Comisién de Seguimiento y Monitoreo
alalmplementacion de la Ley 1448 de 2011, conformada por Defensoria
del Pueblo, Procuraduria General de la Nacién y Contraloria General
de la Republica, vigilar el cumplimiento de las medidas contenidas en
el Decreto 4633 de 2011, el Decreto 4634 de 2011 y el Decreto 4635
de 2011. En este sentido, la Corte Constitucional impuso a los entes de
control la obligacién de presentar un informe anual que diera cuenta de
los niveles en que estas disposiciones normativas se estaban cumpliendo.

Aunado a lo anterior, la misma corporacion en la parte resolutiva del
Auto 373/16 (Corte Constitucional, 2016:

Vigésimo noveno. Solicitar a la Procuraduria General de la
Nacion, la Contraloria General de la Republica y la Defensoria
del Pueblo, en el marco de sus competencias constitucionales
y legales, informar a la Corte Constitucional si los resultados
analizados en este pronunciamiento en relacion con el
registro se mantienen o si se advierten retrocesos, bloqueos
institucionales o préacticas inconstitucionales, que demanden
una nueva declaratoria de inconstitucionalidad y retomar
la competencia para el seguimiento por parte de esta
Corporaciéon. Con especial atencién deberdn analizarse las
medidas y resultados en torno a: (i) el registro para pueblos'y
comunidades étnicos.
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Este capitulo tiene como propdsito contrastar algunas de las
situaciones relacionadas con los mandatos de la ley y el incumplimiento
que el SNARIV ha mostrado a lo largo del tiempo frente a la politica
publica de victimas frente a las comunidades negras. Para desarrollarlo,
se consideraran aspectos y hallazgos expuestos por las instituciones
llamadas a realizar el seguimiento.

El derecho a la participacién y el goce efectivo
de derechos, en la poblaciéon étnica negra
afrocolombiana victima del conflicto armado
interno

Los informes de seguimiento y monitoreo se realizan a los decretos
ley étnicos desde 2013. Asi las cosas, en 2017, pasados seis afios de la
implementacién de la ley de victimas y dichos decretos ley, es el afo
en que se presenta el Quinto informe al Congreso de la Republica de
Colombia: seguimiento y monitoreo a los decretos leyes de comunidades
étnicas victimas del conflicto (Comisién de Seguimiento y Monitoreo a los
Decretos Ley étnicos (CSMDL) 2017), en el que se evidencian hallazgos
que demuestran la persistencia de una serie de deficiencias asociadas ala
vulneracion al derechoalaparticipacion de estascomunidades, conlo cual
resulta indudable que se hayan afectado reiterada e injustificadamente
otros derechos fundamentales. Todas estas situaciones dan cuenta de las
graves violaciones a los derechos humanos y al derecho internacional
humanitario que estaria afrontando la poblaciéon étnica victima del
conflicto armado en Colombia.

En relacion con las anteriores circunstancias, vale acotar lo
manifestado por los organismos de control en el Quinto informe al
Congreso de la Republica de Colombia:

Se considera necesario remitir a la Corte Constitucional estos

hallazgos para que determine si existen méritos para considerar
necesario el establecimiento nuevamente del estado de cosas
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inconstitucional, respecto al derecho a la participacién efectiva
de grupos étnicos. Pese a la existencia formal de espacios y
mecanismos se evidencia que las disposiciones vigentes no
integran posibilidades de acceso a la totalidad de espacios y
lo que muestra un grave atraso sobre participacion efectiva de
los grupos étnicos. (CSMDL, 2017)

Cumpliendo con el mandato impuesto, la CSMDL (2018) presentd
el Informe de seguimiento y monitoreo a la implementacién del Decreto
Ley 4635 de 2011 para las victimas pertenecientes a las comunidades
negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras, esta vez desagregado,
es decir, se presenta por separado el informe frente al Decreto 4635
de 2011 que trata de las comunidades negras. En él se constata que la
situacion de las victimas de estas comunidades reporta una inaccién por
parte del SNARIV, en el sentido de brindar a esta poblacidn una atencién
integral, oportuna y adecuada conforme a las afectaciones sufridas por
el conflicto armado; a estas se suma la revictimizacién de la que son
objeto por parte del Estado a través de su institucionalidad. Algunas de
las situaciones que agravan la precaria condicién de las victimas étnicas
es la asignacion de presupuestos insuficientes referentes a reparacion,
proyectos productivos, educacion, salud, y la demora injustificada y
prolongada para realizacién de diferentes tramites.

El Informe de seguimiento y monitoreo a la implementacién del
Decreto Ley 4635 de 2011, en lo que se refiere a las declaraciones
colectivas sostiene que “latoma de declaraciones colectivas étnicas inicid
en junio de 2014, a pesar de que los decretos ley entraron en vigencia
el 9 de diciembre de 2011 y habian pasado tres (3) anos” (CSMDL,
2018). Como justificacién a este retraso, que encaja perfectamente en
lo que la Corte Constitucional llama bloqueos institucionales y practicas
inconstitucionales, la UARIV argumenta que la demora “obedece a que no
se contaba con uninstrumento adecuado y pertinente para la recoleccion
de la informacién, dadas las particularidades de la poblacion objetivo”.
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La Comision de Seguimiento y Monitoreo a la Implementacién
de la Ley 1448 de 2011 coadyuvd en la elaboracion de
un formato para toma de las declaraciones de los sujetos
colectivos étnicos, atendiendo a sus particularidades; pese a
lo cual la UARIV continué dando directrices para tomar dichas
declaraciones, es asi como, transcurridos casi dos afios mas
mediante la circular 0002 del 25 de enero de 2016, dicha
entidad definié este tema, en parte como respuesta a las
solicitudes de la Comisién de Seguimiento y Monitoreo a la
Implementacién del Decreto Ley 4635 de 2011. Sin embargo,
en reunion realizada en febrero de 2018, con la Direccién de
Asuntos Etnicos, en adelante la DAE y otras areas de la UARIV,
se informd que la circular no es aplicable a sujetos colectivos
étnicos. Ademas, se evidencid que esta circular fue socializada
de manera irregular, pues se trataba de un documento interno
de la entidad que no constituia un acto administrativo. Ante
este hecho, la Comision de Seguimiento y Monitoreo a la
Implementacién del Decreto 4635 de 2011 pudo constatar
que aun persiste la falta de claridad juridica sobre los limites
de tiempo para el ejercicio del derecho al registro de las
victimas de comunidades negras. (Comisiéon de Seguimiento y
Monitoreo (CSMDL), 2018)

Por lo anterior, se infiere que la vulneraciéon a los derechos

fundamentales de las victimas étnicas y la revictimizacién son una
constante en quien ha de garantizar sus derechos en igualdad de
condiciones que la poblacién mayoritaria (el Estado); por el contrario,
sistematica y estructuralmente les impone a estos pueblos las barreras
mencionadas, las cuales dificilmente podrian superar, y asi hablar de una

reparacién integral.

Queda claro, entonces, que, al no existir una ruta clara sobre el

procedimiento para la toma de declaracidon étnica colectiva, la no
definicion del formulario respectivo en el cual se recabe la informacion
diferenciada de estas victimasy, por ende, las dificultades para valoracion
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de declaraciones registradas impiden caracterizar el dafio sufrido y
concluyen en toda suerte de afectaciones que sumadas y extendidas
en el tiempo agravan cada vez mas las condiciones de vida de este
conglomerado.

Ahora, en lo que a destinacién presupuestal se refiere, no es
menos cierto que todas las deficiencias en la recopilacién de
la informacion desemboca en que tampoco haya claridad
sobre la necesidad de inversidn, por lo que la misma Comisién
manifiesta que el célculo de los recursos asignados a las
comunidades afrocolombianas y raizales en la politica publica
dirigida a la poblaciéon victima presenta complejidades vy
podria encontrarse subestimado, por cuanto no es posible
establecer el monto de recursos que destinan las entidades por
funcionamiento a la ejecucién de la politica, ni los recursos de
salud y educacién del SGP [Sistema General de Participaciones]
dado que, no cuentan con la informacién a nivel de detalle
por comunidad étnica victima. (Comision de Seguimiento y
Monitoreo (CSMDL), 2018).

Para terminar, se hard mencién al Séptimo informe de seguimiento
y monitoreo a la implementacién del Decreto Ley 4635 de 2011 para
pueblos y comunidades Negras, Afrocolombianas, Raizales y Palenque-
ras, victimas del conflicto armado (CSDML, 2019), del cual se expondran
los siguientes apartes.

En lo que a presupuesto para la atencién y reparacién de las
comunidades negras afrocolombianas raizales y palenqueras, se expresa:

No se cuenta con informacion presupuestal desagregada de los
recursos de salud y educacidn para victimas en el SGP [Sistema
General de Participaciones], como tampoco se desagregan
recursosde funcionamiento; porloanterior,no se puede estimar
la participacién presupuestal de las victimas de estos pueblos
en tales fuentes. Lo que trata de recursos del Presupuesto
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General de la Naciéon (PGN) en el periodo 2016-2018 mientras
los recursos dirigidos a la oferta general del Estado han ido
incrementando, los recursos especificos para la atencion a
victimas han disminuido en las Ultimas dos vigencias. De 2017
a 2019, los recursos apropiados para la atencién y reparacion
de victimas afrocolombianas descendieron en un 43 %. Esto
podria obedecer a que no hayan realizado la marcacion del
recurso, esto puede interpretarse como un retroceso en la
planificacién de acciones con enfoque diferencial que afecta
el seguimiento especifico de los recursos. (CSMDL, 2019)

Asiescomo se considera necesario realizar ajuste al costo de atencidn
ala poblacion afrocolombiana raizal y palenquera victima, ademas de una
proyeccién presupuestal adecuada frente a cada una de las medidas que
existen para la asistencia, atencion y reparacion a estas comunidades, en
que se especifiquen cudles seran las fuentes de financiacion, para dar
cumplimiento a las estipulaciones del Decreto 4635 de 2011, de cara al
final de su vigencia.

Ahora, sobre la persistencia del estado de cosas inconstitucional, en
el Auto 266/17 (Corte Constitucional, 2017), la CSDML (2019) expresa:

Los contextos de violencia al interior de los territorios indigenas
y afrodescendientes continlan potenciando multiples vy
continuados casos de desplazamiento forzado y restricciones
a la movilidad; sumados a la incapacidad institucional para
revertir las afectaciones nocivas y diferenciales que generé
el desarraigo y la inadecuada atencién en espacios urbanos.
Atendiendo ademés al nivel de cumplimiento bajo las
diversas ordenes emitidas y a la persistencia de bloqueos
institucionales y practicas inconstitucionales. En consecuencia,
esta sala especial procedera a declarar que el estado de cosas
inconstitucional frente a los derechos de los pueblos y las
comunidades indigenas y afrodescendientes persiste.
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Finalmente mencionar que, frente a las recomendaciones que
la CSDML reitera en el séptimo informe, que dicho se de paso son
recomendaciones que han subsistido en el tiempo, es decir que desde el
primer informe presentado en 2013, vienen siendo relacionadas en cada
uno de los informes, de estas se relacionaran las siguientes:

¢ En cuanto al presupuesto, el encargo puntual que hace la CSDML
(2019) al SNARIV es al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
(MinHacienda), al Departamento Nacional de Planeacién (DNP) y la
UARIV en cuanto a que realice ajustes y actualice los reportes de los
recursos destinados a la atencién de esta poblacion, ademas de que
estos sean progresivos y se determinen claramente las fuentes de
financiacién.

¢ Respecto del enfoque diferencial étnico, solicita que este sea aplicado
de manera efectiva en todas las acciones orientadas por el SNARIV.

¢ Referente a derechos humanos, pide implementacion efectiva de
las politicas publicas para la prevencion y proteccion de los grupos
étnicos, como pueblos que histéricamente han padecido vulneracién
a sus derechos, tal como lo establece la Constitucion Politica de 1991
y los tratados internacionales que regulan la materia.

¢ Con respecto a los derechos territoriales, la encomienda es que las
medidasy acciones orientadas hacia los planes de reparacidn colectiva
sean concertadas con estas comunidades, para que se considere su
realidad, necesidades sentidas y formas propias.
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Este capitulo, como ya se indicd, se enfocaré en la poblacidn étnica
afrocolombiana raizal y palenquera que, ademas, haya sufrido el conflicto
armado, por ello, se hace referencia a la descripciéon respecto de quiénes
son consideradas victimasalaluzde laLey 1448 de 2011 o ley de victimas
y restitucion de tierras®.

Articulo 3°. Victimas. Se consideran victimas, para los efectos
de esta ley, aquellas personas que individual o colectivamente
hayan sufrido un dafo por hechos ocurridos a partir del 1° de
enero de 1985, como consecuencia de infracciones al Derecho
Internacional Humanitario o de violaciones graves y manifiestas
a las normas internacionales de Derechos Humanos, ocurridas
con ocasién del conflicto armado interno.

A efectos de considerar algunos antecedentes constitucionales
sobre lo actuado respecto del tema objeto, se mencionaradn algunos
de los pronunciamientos de la Corte Constitucional, inscritos en el Auto
005/09 (Corte Constitucional, 2009)°, en el cual ordend al SNARIV la
adopcion de medidas de proteccion concretas y sujetas a términos en la
toma de acciones frente a la vulneracién de derechos fundamentales de
la poblacion afrocolombiana, victima de desplazamiento forzado y a la
vez sujeto de especial proteccién constitucional.

> Ley 1448 de 2011: “Articulo 3°. Victimas. Se consideran victimas, para los efectos
de esta ley, aquellas personas que individual o colectivamente hayan sufrido un
dafo por hechos ocurridos a partir del 1° de enero de 1985, como consecuencia
de infracciones al Derecho Internacional Humanitario o de violaciones graves y
manifiestas a las normas internacionales de Derechos Humanos, ocurridas con
ocasion del conflicto armado interno”.

®  Auto de seguimiento mediante el cual la Corte Constitucional ordena la protec-

cién de los derechos fundamentales a la poblacion afrocolombiana victima de
desplazamiento forzado, en la Sentencia T-025/04 (Corte Constitucional, 2004) y
el estado de cosas inconstitucional en ella constatados.
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Es de recordar que el Auto 005/09 (Corte Constitucional, 2009)
manifestd:

En el marco de dicho seguimiento, considerando que la
Sentencia T-025 de 2004 senald, entre otros factores, que no
habian sido “reglamentadas las politicas que faciliten el acceso
a la oferta institucional a los grupos desplazados en situacion
de mayor debilidad, tales como las mujeres cabeza de familia,
los nifos o los grupos étnicos”.

Luego, el Auto 218/06 (Corte Constitucional, 2006) resalté la
necesidad de disefiar eimplementar una perspectiva diferencial integral y
transversal a toda la politica publica de prevencion, proteccién y atencién
a la poblacion desplazada, que reconozca que este fendmeno afecta de
forma distinta y agravada dichos grupos de la poblacién desplazada.

Por su parte, el Auto 310/16 (Corte Constitucional, (2016) agrega
lo siguiente: Ahora bien, el Auto 005 de 2009, la Corte Constitucional
identifico tres factores transversales que inciden en el desplazamiento
forzado de las comunidades Afrodescendientes y distinguié diez riesgos
que dejan en evidencia el impacto desproporcionado que tiene el
desplazamiento forzado sobre ellas. A este respecto, si bien se resalto el
impacto agravado sobre los derechos individuales de los miembros de
esas comunidades, se hizo énfasis en las repercusiones que recaen sobre
sus derechos colectivos y pervivencia cultural [en cursivas en el original]’.

7 El Auto 310/16 (Corte Constitucional, 2016) solicité informes a multiples
dependencias con miras a evaluar el levantamiento del estado de cosas
inconstitucional.
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A partir de los precedentes, puestos de manifiesto afos atrés por
el méximo organismo constitucional en Colombia, se presentan unas
consideracionesrelacionadasconelejerciciodelderechoalaparticipacion
y el goce efectivo de derechos de las victimas que pertenecen al pueblo
negro afrocolombiano.

De acuerdo con lo expuesto por la CSDML, en el Quinto informe al
Congreso de la Republica de Colombia: seguimiento y monitoreo a los
decretos leyes de comunidades étnicas victimas del conflicto (Contraloria
General delaRepublica,2017),a2017 yaocho afios de haberse proferido
el Auto 005/09 (Corte Constitucional, 2009), y siendo que la participacion
es un derecho que tienen las victimas del conflicto consagrado en la
politica publica, su decreto reglamentario, el decreto ley étnico para las
comunidades negras y demas leyes concordantes y complementarias,
se mostraran algunas situaciones en torno a lo que para el pueblo negro
ha sido acceder a este, dado que, sin duda, el ejercicio del derecho a
la participacion se constituye en la puerta de entrada a otros derechos
fundamentales que finalmente efectivicen la pretension de obtener
un verdadero goce efectivo de aquellos derechos quebrantados; es a
partir de la participacién efectiva que se puede llegar a materializar los
derechos que resultaron vulnerados por cuenta del conflicto armado, a
la luz de la normativa legal vigente y los procedimientos que para ello
se han establecido (Ley 1448 de 2011, titulo VIII, arts. 192, 193 y 194;
Decreto 4800 de 2011, titulo IX, arts. 261-268; Decreto 4635 de 2011).

Al presente, ha de considerarse que la ley de victimas fue sancionada
por el presidente de la republica, Juan Manuel Santos, el 10 de junio
de 2011, con una vigencia de diez afos, de los cuales ya transcurrieron
ocho.Y a dos afios de completarse la vigencia de esta ley y sus decretos
ley étnicos, aun ni siquiera se ha expedido un protocolo que con claridad
indique la ruta que deben seguir estas comunidades para ejercer su
derecho a la participacion, una participacién que, a la luz del Convenio
169- de la OIT, Convenio sobre pueblos indigenas y tribales, 1989
(nim. 169), articulo 6, numeral 1, literal A, ha de ser consultada con los
pueblosinteresados, en aquellas decisiones legislativas o administrativas
susceptibles de causarles afectaciones directas.
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La Ley 1448 de 2011 también consagra la aplicacién del principio
de enfoque diferencial, entendiendo que entre la poblacién reconocida
como victima existen diferentes grupos, los cuales observan distintas
particularidades y en razéon de ellas la aplicacion de las disposiciones
normativas por parte de la institucionalidad deben respetar su autonomia
y adecuarse a sus caracteristicas diferenciales.

Articulo 13. Enfoque diferencial. El principio de enfoque
diferencial reconoce que hay poblaciones con caracteristicas
particulares en razén de su edad, género, orientacion sexual y
situacion de discapacidad. Por tal razén, las medidas de ayuda
humanitaria, atencién, asistencia y reparacion integral que se
establecen en la presente ley, contaran con dicho enfoque.

Luego, es el Estado el que debe garantizar a aquellas personas y
grupos un tratamiento especial y medidas de proteccién especificas
que realmente atiendan a sus necesidades y particularidades. Indica la
norma en mencion, que, sobre atencién y reparacién, para la adopcién
y ejecucién de la politica publica de victimas, deberan considerarse las
particularidades y el grado de vulnerabilidad de cada grupo.

Articulo 14. Participacion conjunta. La superacion de vulne-
rabilidad manifiesta de las victimas implica la realizacién de
una serie de acciones que comprende:

El deber del Estado de implementar las medidas de atencidn,
asistencia y reparacion a las victimas.

El deber de solidaridad y respeto de la sociedad civil y el
sector privado con las victimas, y el apoyo a las autoridades
en los procesos de reparacion; y la participacién activa de las
victimas.
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Establece también la pluricitada ley de victimas en relacién con la
participacion dos aspectos importantes, a saber:

Articulo 17.Progresividad. El principio de progresividad supone
el compromiso de iniciar procesos que conlleven al goce
efectivo de los Derechos Humanos, obligacién que se suma al
reconocimiento de unos contenidos minimos o esenciales de
satisfaccién de esos derechos que el Estado debe garantizar a
todas las personas, e ir acrecentandolos paulatinamente.

Articulo 19. Sostenibilidad. Para efectos de cumplir con las
medidasdeayudahumanitaria,atencidn, asistenciayreparacién
dispuestas en el presente marco, el Gobierno Nacional dentro
de los seis (6) meses siguientes a la expedicién de la presente
Ley, creard un Plan Nacional de Financiacién mediante un
documento Conpes que propenda por la sostenibilidad de
la ley, y tomard las medidas necesarias para garantizar de
manera preferente la persecucion efectiva de los bienes de los
victimarios con el fin de fortalecer el Fondo de Reparaciones
de que trata el articulo 54 de la Ley 975 de 2005.

Al respecto, cémo no mencionar las estipulaciones del Decreto 4800
de 2011:

Articulo 5°. Enfoque transformador. Las medidas de reparacién
contenidas en el presente decreto buscan contribuir a la
eliminacién de los esquemas de discriminacion y marginacion
que contribuyeron a la victimizacidn, bajo el entendido que
transformando dichas condiciones se evita la repeticion de los
hechos y se sientan las bases para la reconciliacion en el pais.

El enfoque transformador orienta las acciones y medidas
contenidas en el presente decreto hacia la profundizacion de
la democracia y el fortalecimiento de las capacidades de las
personas, comunidades e instituciones para su interrelacién
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en el marco de la recuperacion de la confianza ciudadana
en las instituciones. Asimismo las orienta a la recuperaciéon o
reconstruccién de un proyecto de vida digno y estable de las
victimas.

Articulo 6°. Enfoque de dafio o la afectacién. Las medidas
de atencidn, asistencia, y reparacién integral contenidas en
el presente decreto se encuentran encaminadas a reducir
y propenden por solventar los impactos ocasionados por
las infracciones al Derecho Internacional Humanitario o las
violaciones graves y manifiestas a los Derechos Humanos,
ocurridas con ocasion del conflicto armado interno, en los
términos del articulo 3° de la Ley 1448 de 2011.

Del mismo modo, reiterar que posterior a la Ley 1448 de 2011 se
expidieron los decretos ley étnicos, entre los cuales esta el Decreto 4635
de 2011 en el que estdn contenidas las medidas de asistencia, atencion,
reparacién integral y de restitucién de tierras a las victimas del conflicto
pertenecientes a comunidades negras, afrocolombianas, raizales vy
palenqueras, norma que establece las medidas e instituciones para
la atencidon de las victimas del conflicto pertenecientes a este grupo
poblacional.

En el mismo sentido, indica las herramientas y los mecanismos
sobre participacion tanto individual como colectiva para que sus
derechos les sean restablecidos conforme a las disposiciones consti-
tucionales, los instrumentos internacionales que conforman el bloque
de constitucionalidad, las leyes y la jurisprudencia, en los cuales tienen
relevancialos principios de verdad, justicia, reparacion integral y garantias
de no repeticiéon. De modo que las medidas sean disefiadas de manera
concertaday acorde con las caracteristicas étnicas de estas comunidades,
en aras de proteger su derecho a la identidad cultural, la autonomia y la
pervivencia fisica, entre otras.
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Articulo 1°. Objeto. El presente decreto tiene por objeto
establecer el marco normativo e institucional de la atencidn,
asistencia, reparacion integral y restitucion de tierras y de los
derechos de lasvictimas pertenecientes acomunidades negras,
afrocolombianas, raizales y palenqueras en concordancia con
la Ley 70 de 1993, ofreciendo herramientas administrativas,
judiciales y mecanismos de participacién para que las
comunidades y sus miembros individualmente considerados
sean restablecidos en sus derechos de conformidad con
la Constitucion Nacional, los instrumentos internacionales
que hacen parte del bloque de constitucionalidad, las leyes,
la jurisprudencia, los principios internacionales acerca de
la verdad, la justicia, la reparacion y las garantias de no
repeticion, respetando y dignificando su cultura, existencia
material, derechos ancestrales y culturales propios, asi como
sus derechos en tanto victimas.

Las medidas de prevencién, atencidén, asistencia, reparacion
integralyrestitucion detierrasyterritorios paralascomunidades,
como sujetos colectivos y para sus miembros individualmente
considerados, seran disefadas conjuntamente y acordes
con sus caracteristicas étnicas y culturales, garantizando asi
el derecho a la identidad cultural, la autonomia, el derecho
propio, la igualdad material y la garantia de pervivencia fisica
y cultural.

Dentro de este contexto, el Decreto 4635 de 2011 consagra unos
conceptos que para las comunidades negras tienen especial significado
como son:

Articulo 6°. Dano colectivo.Se entiende que se produce undafio
colectivo cuando la accién viola los derechos y bienes de las
comunidades como sujetos étnicos colectivos en los términos
del articulo 3° del presente decreto. También se produce un
dano colectivo cuando se vulneran masiva y sistematicamente
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los derechos individuales de los miembros de la colectividad.
La naturaleza colectiva del dafo se verifica con independencia
de la cantidad de personas individualmente afectadas, aunque
este se presume cuando hay una violacion masiva y sisteméatica
de derechos individuales de los miembros de una comunidad
por el hecho de ser parte de la misma.

Articulo 7°. Dafio individual con efectos étnico colectivos.
Se produce un dafo individual con efectos étnico
colectivos cuando el dafo sufrido por una victima individual
perteneciente a una comunidad, pone en riesgo la estabilidad
social, cultural, organizativa y politica o la permanencia fisica
y cultural de las comunidades.

Articulo 11. Sujetos de especial proteccidn. Las personas
pertenecientes a las comunidades que hayan sufrido un dafo
en los términos establecidos en este decreto se encuentran en
circunstancias de vulnerabilidad, debilidad e indefensién. Se
reconoce que al interior de las comunidades hay personas que
debido a su orientacion sexual, género, edad y discapacidad
fisica, sensorial o psiquica, deben recibir un tratamiento
especial y preferencial que debera tener en cuenta su especial
necesidad de proteccidn.

En contraste con lo anterior, el Decreto 4635 de 2011 senala en
el capitulo Ill, articulos 18-35, los principios que deben observarse en
relacién con esta poblacién y la aplicacién de la politica publica para la
atencién a victimas. Entre ellos:

Articulo 18. Enfoque diferencial étnico. Las medidas de
atencién, asistencia, reparacién y restitucion establecidas en
el presente decreto se basan en el principio de tratamiento
especial y diferenciado a que tienen derecho las comunidades
y sus miembros individualmente considerados. Las normas,
procedimientosy mecanismos disefiados paratal efecto, deben
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interpretarse en funcion de la pertenencia étnica y cultural y los
derechos colectivos de las comunidades.

Articulo 22. Progresividad. El Estado garantizara el principio de
progresividad en todo lo relativo a la aplicacién del presente
decreto, en beneficio de las comunidades.

Este supone el compromiso estatal de iniciar procesos que garanticen
el goce efectivo de los derechos humanos y colectivos respetando los
principios de no discriminacién y de igualdad. Obligacién que se suma al
reconocimiento de unos contenidos minimos o esenciales de satisfacciéon
de esos derechos, que el estado debe garantizar a todas las victimas, e ir
acrecentandolos paulatinamente.

Sin embargo, de acuerdo con el anélisis practicado a los siete
informes de seguimiento y monitoreo realizados a la implementacién
del pluricitado decreto ley étnico entre 2013 y 2019 por la CSMDL,
los conceptos de enfoque diferencial étnico y progresividad han
quedado solo en el papel, porque lo que se lee sobre la realidad de las
comunidades negras es precisamente que la no definicion y aplicacion
real de un aspecto clave a la hora de realizar intervencién como lo es
el enfoque diferencial cercena de manera directa y grave todos los
derechos que solo a través de un ejercicio real de participacién pudieran
ser reclamados y resarcidos.

Y es que en lo que atafie a la participacién de las comunidades
negras el decreto étnico en mencién lo contempla en su articulo 41:

Articulo 41. Derecho a la participacion. El Estado garantizara los
espacios parala participaciénreal y efectiva de lascomunidades
a través de sus instancias representativas, en las instancias del
Sistema Nacional de Atencién y Reparacion a Victimas y en
los procedimientos de reparacidon que se establezcan en este
decreto.
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En esta misma norma, en su titulo VI, capitulo lll, se puede colegir
que la participacién oportuna y efectiva de estas comunidades, en los
espacios que se relacionen con disefio, implementacion, ejecucion y
evaluacién de la politica publica ante los diferentes entes territoriales
en el dmbito local, regional y nacional, es decisiva para la verdadera
garantia legal y constitucional de sus derechos. Y aunque indica que la
eleccién de los participantes en las mesas de participaciéon efectiva de
victimas se debe hacer de acuerdo con lo que se defina en reglamento
que ha de expedirse para esos efectos, lo cierto es que no se ha definido
tal protocolo que de manera concreta precise las condiciones y los
procedimientos para garantizar la participacién de estas comunidades
en las mesas de participacion efectiva; contrario a eso, se evidencia es
una franca limitacion en cuanto al modo de participar de estas.

Articulo 151.Delasmesasdevictimas.Se garantizaralaparticipacién
oportuna y efectiva de las organizaciones de las comunidades, en
los espacios de disefio, implementacion, ejecucidn y evaluacion
de la politica a nivel nacional, departamental, municipal y distrital.
Para tal fin, las orga-nizaciones de las comunidades podran elegir
participar en las mesas de victimas de que trata el articulo 193
de la Ley 1448 de 2011, en los niveles nacional, departamental y
distrital o municipal, de acuerdo con la convocatoria que se haga
por parte del Ministerio Publico.

Las mesas de participacién efectiva de victimas del conflicto armado
se establecieron en el orden municipal, distrital, departamental y nacional
y respecto a estos espacios el Decreto 4800 de 2011 indica:

Articulo279.Funcionesdelas mesas.Las mesas de participacion
de las victimas, en sus distintos niveles, tendran las siguientes
funciones.

Paradgrafo. Las entidades publicas que reciban observaciones
por parte de las Mesas de Participacion tienen la obligaciéon de
informar a las mismas sobre la adopcién o no incorporacién de
las recomendaciones y las razones que llevaron a adoptar tal
decisién, asicomo de responder a los interrogantes planteados
por las Mesas en un término razonable.
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En este sentido, y en aras de garantizar el acceso al derecho a la
participacion de las victimas, el Decreto 4800 de 2011 dispuso en sus
articulos 285 y 286 los criterios para la creaciéon de un protocolo para
que esta participacion fuera efectiva. Este protocolo se concretizd
en la Resolucién 388 de 2013 de la UARIV, la cual ha sufrido varias
modificaciones, entre ellas, las contenidas en la Resolucién 828 de 2014,
la Resolucién 1281 de 2016, la Resolucion 1392 de 2016 y la Resolucién
677 de 2017 de la UARIV.

Ahora bien, oportuno resulta indicar que en la Resolucién 388 de
2013 dela UARIV se evidencia unvaciojuridico, en el sentido que respecto
de la participacién de los grupos étnicos no se establecié la forma como
estas ejercerian este derecho, y asi lo dejé a criterio o interpretacién de
victimas, lideres, institucionalidad y comunidad en general. Al respecto,
se dio una instruccion muy general y transitoria (que a la fecha lleva mas
de nueve anos en transitoriedad) en que se dejé establecido que a la
UARIV, en el término de diez meses a partir de la promulgacién de esta
(10 de mayo), le asistia la obligacidon de preparar y crear previo proceso
de concertacidn con los pueblos étnicos su propio protocolo, el cual
deberia atender a sus culturas, tradiciones y ancestralidad®. No obstante,
transcurridos siete anos, el protocolo para que defina la participaciéon
de las comunidades afrocolombianas raizales y palenqueras no ha
sido concluido o, al menos, no se ha evidenciado su publicidad, de tal
manera que la participacion de estos grupos no se da en igualdad de
condiciones en relaciéon con la poblacion no étnica, por lo que resulta
facil inferir que hay interpuesta una barrera infranqueable a la cual no se
encuentra justificacién algunay que no se compadece de las condiciones
de vulneracién histérica en la que estos pueblos han vivido (Resolucion
388 de 2013, arts. 23 y 24 con su paragrafo transitorio).

8 Resolucién 388 de 2013 de la UARIV: “Articulo 24. La Unidad para la Atencién y
Reparacion Integral a las Victimas, en un plazo no mayor a 10 meses, concertara
la elaboracion de los respectivos Protocolos de Participacidn Efectiva de grupos
étnicos con sus respectivas Autoridades Tradicionales”.
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La no creacion de los protocolos étnicos ha conllevado que estas
comunidades a la hora de realizar procesos como la eleccién de las
mesas de participacion efectiva de victimas, en los territorios donde
hayan autoridades representativas de organizaciones de base, consejos
comunitariosy resguardosindigenas, quedd indefinidamente supeditada
a delegar a una persona de la comunidad étnica respectiva para
ejercer tal representacién, situacién que a menudo resulta extenuante
y desgastante, porque la asistencia a las diferentes reuniones, sesiones,
comités, subcomités y demés en los que se trata la politica publica de
victimas son muchos. También se considera relevante acotar que a este
delegado no se le permite participar en el ejercicio democrético de la
votacion parala eleccién de quienes conformarén las mesas de victimas en
los diferentes niveles territoriales. Por lo menos asi sucede en el municipio
de Tulua (Valle del Cauca), lugar donde resido y tuve la oportunidad de
representar a mi comunidad en este espacio de participacion efectiva,
con todas las limitaciones que las barreras interpuestas significan.

Finalmente, referir que 19 meses después de la fecha en que los
protocolos de participacion étnicos deberian haberse expedido se
promulgé la Resolucion 930 de 2015 de la UARIV:

Articulo 42. Difusion del presente protocolo. Corresponde a la
Unidad para la Atencién y Reparacion Integral a las Victimas
realizar la difusion, socializacién, divulgacion del presente
protocolo, utilizando los medios (pedagdgicos, comunicativos,
técnicos o logisticos), que disponga para tal fin.

Sin embargo, tal divulgacién no se hizo efectiva en los territorios
donde estad la comunidad que es la que mejor conoce sus realidades y
necesidades sentidas.

También sefala: "Este protocolo se socializard mancomunadamente
con los distintos miembros de los mesones y se coordinard con la
Direcciéon de Asuntos de Comunidades Negras, Afrocolombianas,
Raizales y Palenqueras del Ministerio del Interior”,
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Aun asi, llama la atencién que dicho protocolo fuera expedido para
que rigiera a partir del 13 de octubre de 2015; sin embargo, ante una
deficiente o nula difusion, las comunidades negras seguian enfrentando
la vulneracién al ejercicio de una participacién real y efectiva en los
diferentes dmbitos territoriales y, por ende, en aquellos escenarios en
los que se debatia y tomaban decisiones en torno a la politica publica
de victimas del conflicto armado. Lo anterior conforme a los hallazgos
evidenciados en el Quinto informe al Congreso de la Republica de
Colombia. (CSMDL 2017).

De ahi que puede predicarse un craso incumplimiento al mandato
de concertar y socializar este instrumento a los interesados directos por
parte de las entidades como son la UARIV y la Direccién de Asuntos
para Comunidades Negras, Afrocolombianas, Raizales y Palenqueras.
El resultado de estas actuaciones es, sin duda, una grave limitaciéon al
ejercicio real del derecho a la participacion efectiva del pueblo negro en
el diseno, la implementacién y el seguimiento a los planes, programas y
proyectos que estén dirigidos a las victimas del conflicto armado.

Por afiadidura, la persistencia de la invisibilizacidon estructural de
los problemas que enfrenta dia tras dia esta comunidad significa su
revictimizacién y alienacion de derechos fundamentales reconocidos
por el Estado colombiano a lo largo de un amplio compendio
normativo que tiene como base la Constituciéon Politica de 1991, los
tratados internacionales suscritos sobre derechos humanos y derecho
internacional humanitario, leyes de caracter especial, decretos ley,
resoluciones, circulares y vasta jurisprudencia.

Lo dicho guarda plena coherencia con lo que expresa el Quinto
informe presentado al Congreso de la Republica de Colombia, (CSMDL,
2017), en el que los tres maximos organismos de control del orden
nacional (Defensoria del Pueblo, Procuraduria General de la Nacion
y Contraloria General de la Republica) ponen de manifiesto que han
logrado constatar graves afectaciones sobre proteccion a derechos
humanosy garantias para las comunidades étnicas en laimplementacién
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de la politica publica de victimas; afectaciones que se originan tanto en
acciones como en omisiones del SNARIV, a lo que, ademas, se suma la
ineficacia en materia disciplinaria y sancionatoria a los funcionarios que
inobservan deliberadamente las disposiciones normativas en la materia
porpartedelosentesde controly defensores de derechoshumanossegun
sus competencias en el ambito territorial y nacional como una medida
que conlleve generar los correctivos necesarios para el acatamiento de
las disposiciones constitucionales y legales pertinentes.

Ahora bien, debido a lafalta de regulacién por parte de la UARIVen la
Resolucién 388 de 2013, la incidencia y exigencia de algunos delegados
en mesas municipales de victimas y de delegados en el espacio nacional
de consulta previa de las comunidades negras, nacié a la vida juridica
la Resolucion 4136 de 2018 de la UARIV. Pues bien, lo que parecia una
oportunidad en materia participativa para las comunidades negras tuvo
corta duracién, dado que a escaso un mes de su promulgacion, esta
resolucion fue demandada via tutela por delegados del espacio nacional
de consulta previa, debido a que para su adopciéon la UARIV inobservé
el derecho fundamental a la consulta previa, el cual era de obligatorio
cumplimiento por tratarse de una medida administrativa susceptible
de afectar a estas comunidades. En consecuencia, el Juzgado Sexto
Administrativo Oral del Circuito de Barranquilla, en fallo proferido el 25
de septiembre de 2018, protegidé el derecho fundamental a la consulta
previa, el cual encontré conculcado por las instituciones competentes
para crear el mentado protocolo, en razén de esto ordend la suspensién
de la Resolucién 4136 de 2018, hasta que se verificara el agotamiento
del procedimiento de consulta previa con la participacion del espacio
nacional de consulta previa, para lo cual otorgd el término de treinta
dias habiles. Hasta la fecha, nada se ha publicitado sobre la realizacion
del mentado proceso de concertacién y menos de la expedicion de un
protocolo concertado con el pueblo negro.

En cuanto a las mesas de victimas, sabido es que nacen con la Ley

1448 de 2011, que tiene vigencia hasta el 10 de junio de 2021. Dichas
mesas seran elegidas para periodos de dos afnos, asi las cosas, su primer
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periodo fue el de 2013-2015 llevandose a cabo elecciones para los
periodos 2015-2017, 2017-2019 y el dltimo 2019-2021. Pues bien, una
demostracion clara de lo que es un bloqueo institucional y una practica
inconstitucional que afecta de manera contundente el ejercicio del
derecho a la participacion de las comunidades negras, afrocolombianas,
raizales y palenqueras es que pasaron los cuatro periodos de eleccién
de mesas de participacion efectiva para las victimas del conflicto armado
y la UARIV no concluyé la elaboraciéon del mentado protocolo para
las comunidades afrocolombianas raizales y palenqueras, situaciéon
que impidid que esta poblacion hiciera sus aportes e incidencia para
la implementacién de la politica publica de victimas en igualdad de
condiciones que la poblacién mayoritaria.

Es propio decirque los bloqueosinterpuestos porlainstitucionalidad
redundan en un cimulo de complejidades y, ademas, demuestra que
cada accidn que el Estado intenta implementar resulta insuficiente, por
cuanto no se compadece de larealidad y de las afectaciones que afrontan
las comunidades negras victimas del conflicto armado, en especial,
aquellas que sufrieron el desarraigo de sus territorios por cuenta del
desplazamiento forzado.

Frente a estas resultas, bien dijo la Corte Constitucional:

La adopcidon de medidas en favor de grupos marginados
no constituye una competencia meramente facultativa del
legislador, sino que es un mandato de accién encaminado
a transformar las condiciones materiales que engendran o
perpetdan la exclusién y la injusticia social. Este deber estatal,
si bien necesita ser desarrollado por la ley y esta atado a las
apropiaciones presupuestales correspondientes, no puede
quedar indefinidamente aplazado en la agenda estatal. (Corte
Constitucional, Sentencia T-025/04, 2014)
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Discusiones

De lo més infortunado y notorio que se evidencia en el informe
hecho por los organismos de control mencionados, que se relaciona
directamente con la afectacion a los dos pilares de este capitulo, es decir,
la participacion y el goce efectivo de derechos de los pueblos étnicos, y
para los efectos pertinentes, de la poblacién negra afrocolombiana, se
encontré lo siguiente:

Es preocupante la postura adoptada por la UARIV y la Direccién
de Asuntos para Comunidades Negras, Afrocolombianas, Raizales y
Palenqueras, de quienes a lo largo del Quinto informe ala CSMDL (2017),
se evidencia como de manera displicente y arbitraria omiten suministrar la
informacién que ésta ha venido solicitando durante varios afos; la
misma que guarda estrecha relacién con el constatado y declarado
estado de cosas inconstitucional 'y que al mismo tiempo resulta
indispensable para consolidar el informe en el cual pueda verificarse el
nivel real de cumplimiento y el acatamiento a las érdenes impartidas
por la Corte Constitucional tendientes a subsanar las deficiencias que
durante afios se han presentado sobre participacién y garantias al
goce efectivo de derechos de las victimas étnicas . Maxime cuando
todos los datos solicitados en este informe vya les habian sido
presentados a manera de recomendaciones en los informes de otros
afios, por lo que estaban llamadas a tomar acciones concretas que
contribuyeran a condensar la informacion respectiva y con ello hacer un
balance que mostrara el verdadero estado de materializacion de los
decretos ley étnicos vy, en Ultimas, de los niveles reales de ejecucion de
la politica publica de victimas, insumos a partir de los cuales pudieran
corregirse todas aquellas actuaciones que no estuviesen armonizadas
con la politica publica.

Que en la informacidn suministrada (Defensoria del Pueblo,
Procuraduria General de la Nacion, Contraloria General de la Republica),
utilizada como insumo para construir este dictamen, se indica
expresamente que a ocho afos de sancionada la Ley 1448 de 2011 y el
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Decreto 4635 de 2011 se diga que

el presupuesto general de la Nacién no incluye los recursos
asignados de manera especifica para garantizar el enfoque
diferencial hacia los Pueblos Indigenas, Rrom y comunidades
negras, Afrocolombianas, Raizales y Palenqueras victimas
del conflicto armado, lo cual afecta estructuralmente la
implementaciéon de la politica publica, obstaculizando la
garantia de los derechos de las victimas étnicas. (Contraloria
General de la Republica, 2017)

Advierten los organismos de control que

la grave demora en la implementacidn de la ruta de reparacién
colectiva étnica, la cual se relaciona con la ineficacia
administrativa por parte de la UARIV para contratar la operacién
logistica de los recursos técnicos y financieros destinados al
desarrollo de las acciones reparadoras.

Para la Comisidon de Seguimiento y Monitoreo a los decretos
ley de comunidades étnicas, el punto de partida para evaluar
la aplicacion de la politica publica en relacién con los grupos
étnicos, es en primera medida el derecho a la participacién,
como principio en el cual se funda el Estado Social de Derecho
Colombiano. (CSMDL, 2017)

Por ello, se citaran algunas de las conclusiones del informe realizado
en 2015, entre ellas:

¢ Que la falta de garantia que se evidencia en cuanto a la participacion
con enfoque diferencial étnico conlleva la vulneracién de otros

derechos.

¢ Que el desarrollo de esta politica publica excluye las necesidades
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propias de estos grupos, los cuales ostentan la calidad de sujetos de
especial proteccion.

¢ Que es evidente la restriccidon sobre participacién para estos grupos,
dado que se les exige requisitos formales para permitir la participacion
de sus delegados, desconoce sus particularidades histdricas.

¢ La falta de garantias para ejercer de manera real y efectiva el derecho
a la participacién para estas comunidades niega otros derechos
como la pervivencia, proteccidon de su cultura y sistemas propios de
organizacion social, politica y econémica. (Contraloria General de la
Republica, 2017)

Conclusiones

En Colombia, pese a la existencia de una amplia compilaciéon de
mandatos normativos de orden constitucional y legal, algunas de estas
de caracter especial, incluso de tratados internacionales suscritos vy
ratificados por el Estado colombiano como el Convenio 169 de la OIT,
Convenio sobre pueblos indigenas y tribales, 1989 (nim. 169), entre
otros, normas que dan el estatus de sujetos de especial proteccién a los
pueblos tribales de los cuales hacen parte las comunidades negras, se
encuentran que los derechos de estas comunidades han sido y siguen
siendo vulnerados.

Apesarde que el Estado hayaemprendido accionesadministrativas,
tendientes a la atencidn y proteccién a este grupo poblacional,
analizando los informes realizados por la CSMDL, respecto de lo
reglamentado en los decretos ley expedidos con miras a proteger los
derechos a las comunidades étnicas mediante la implementacidon de
la politica publica disefiada para la atencidn, asistencia, reparacién
integral y garantias de no repeticidon a las victimas del conflicto armado
interno que vivid el pais por més de cincuenta afios, se evidencia que
el nivel de incumplimiento por parte del Estado colombiano a esta
poblacién es palmario.
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Es facil inferir razonablemente que existe y persiste una vulneracion
sistematicay estructural que para estos pueblosy en el caso concreto para
las comunidades negras supone la existencia de barreras infranqueables
y cargas desproporcionadas que transgreden derechos fundamentales.
En consecuencia, por ser la participacion un derecho marco, se puede
concluir que, por un lado, se perpetia la vulneracién a otros derechos
fundamentales, y por otro, se desconocen sus caracteristicas culturales
y ancestrales, con lo cual se confirma la inobservancia del enfoque
diferencial étnico; por consiguiente, se consuman perjuicios significativos
en cuanto a calidad de vida, vida digna, pervivencia y preservacion de
usos, costumbres y tradiciones.

Esurgente que el GobiernoNacional através detodos sus estamentos
tome con responsabilidad esta politica y en torno a ello realice todos los
ajustes necesarios sobre disposicion de recursos econémicos suficientes,
determinar plenamente cémo se hard aplicacion del enfoque diferencial
étnico en la politica publica de victimas afrocolombianas, disefar e
implementar los cambios pertinentes en la estructura institucional, asi
como propiciar una capacidad institucional apropiada, implementacion
efectiva de las normas que regulan la materia, coherencia entre las
acciones de la institucionalidad y las necesidades reales y problemas
afrontados por esta poblacion.

El Estado colombiano debe realizar de manera concertada el disefio
de todos los instrumentos de gestién publica, como los planes de
accion, de inversién, mecanismos para el seguimiento y la evaluacién a lo
implementado; de no hacerlo, las comunidades negras, afrocolombianas,
raizales y palanqueros continuaradn siendo sometidas a condiciones de
vida inhumanas y expuestas a todo tipo de riesgos, que, sin duda, se
convierten en caldo de cultivo para el nacimiento o acrecentamiento de
todo tipo de conflictos sociales.
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