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Introduccion

El marco de la Estrategia Sandwich identifica un patréon de fortalecimiento mutuo entre los ac-
tores a favor de la reforma en el Estado y la sociedad: una apertura desde arriba converge con la
movilizaciéon desde abajo, que a su vez crea la influencia politica para que los actores estatales
impulsen el cambio progresista (Fox, Hossain y Robinson 2022). Este patrén ofrece un marco
analitico para explicar el notable éxito de una de las reformas agrarias contemporaneas mas am-
biciosas del hemisferio occidental, la titulacion colectiva de comunidades negras en el Pacifico
colombiano. Entre 1996 y 2003, activistas negros de la sociedad civil y del Estado trataron de
aprovechar al méximo una oportunidad Unica y breve para promover los derechos territoriales
tras la aprobacion de la nueva Constitucién colombiana en 1991. Hoy en dia, ese legado lo man-
tienen los 210 consejos comunitarios de Colombia, que tienen derechos territoriales perma-
nentes sobre millones de hectareas en el Pacifico colombiano.” Aunque la Constitucién senté
las bases legales para el reconocimiento de los derechos territoriales de los afrocolombianos, la
aplicacion real de estos derechos se enfrenté a grandes retos. Este documento utiliza el marco
analitico de la Estrategia Sdndwich para explorar cémo las alianzas entre el Estado y la sociedad
a raiz de la Constitucién de 1991 otorgaron derechos territoriales colectivos a cientos de miles
de personas, incluso frente a una resistencia abierta y a menudo violenta.

A finales de la década de 1980, Colombia estaba en crisis, impulsada por la rapida expansion
de las exportaciones de cocaina, las luchas internas entre los cérteles y el resurgimiento de la
guerrilla y los movimientos paramilitares. Una amplia franja de la sociedad popular, asi como
las élites politicas reformistas, consideraban que una nueva Constitucién era un paso vital hacia
la paz (Ballvé 2013; Rampf & Chavarro 2014). Como resultado, en 1991, la Asamblea Nacional
Constituyente (ANC) fue convocada para redactar una nueva Constitucién colombiana. Como
reflejo del sentimiento politico popular de la época, los partidos politicos de izquierda y no tra-
dicionales obtuvieron la mayoria de los escafios con el mandato explicito de rectificar la cultura
politica excluyente que durante tanto tiempo habia dominado Colombia. El floreciente movi-
miento afrocolombiano se movilizé para impulsar una idea audaz e innovadora: que el gobierno
colombiano reconociera a la poblacién negra de Colombia como grupo étnico, con derecho a
un amplio conjunto de protecciones juridicas culturales y territoriales. Una de las propuestas en
particular tenia el potencial de cambiar para siempre la tenencia de la tierra y la representacién
politica de los afrocolombianos rurales, al conceder a las comunidades negras rurales el derecho
a titular territorios colectivos.?

Para impulsar la propuesta, el movimiento establecio alianzas con lideres indigenas dentro del
proceso de revisidon de la Constitucidn, organizé marchas, ocupé edificios gubernamentales en
el Chocd, asi como la Embajada de Haiti en Bogota, y envié miles de telegramas a los arquitectos
de la nueva Constitucion exigiéndoles que reconocieran los derechos politicos de los afrocolom-
bianos.? Sus esfuerzos dieron resultado: en junio de 1991, los delegados aprobaron el Articulo
Transitorio 55 (AT-55), que exigia al Estado aprobar en un plazo de dos aflos una ley que otorgara
a las comunidades negras que vivian en tierras del Estado en la region del Pacifico el derecho a
la propiedad colectiva, entre otros derechos (Castro & Meza 2017; Pardo 2002). La aprobacion
de la ley requeriria otra ronda de protestas y negociaciones, que finalmente daria lugar a la Ley
70 de 1993, que otorgaba al pueblo afrocolombiano un amplio conjunto de reconocimientos y
protecciones oficiales como grupo étnico, incluido el derecho al territorio colectivo.
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Asi pues, la Ley 70 fue una gran victoria, un punto de inflexién en la relacién entre el Estado
colombiano y los pueblos afrocolombianos. Los titulos colectivos ofrecian un sélido conjunto
de protecciones a las comunidades al hacer que las tierras tituladas fueran “inalienables, inem-
bargables e imprescriptibles”. En pocas palabras, las tierras tituladas no pueden ser compradas
o vendidas fuera de la comunidad, garantizando que pertenecen a la comunidad a perpetuidad
(Moreno & Palacios Blandén, 2016). Entre 1996 y 2003, el gobierno colombiano titulé 102 terri-
torios negros, que suman mas de mil comunidades y cuatro millones de hectdreas, una masa de
tierra mayor que la de mas de cincuenta paises. Se trata del mayor proyecto de titulacién colec-
tiva de comunidades negras en el hemisferio occidental. Este periodo resulto ser el punto algido
del proceso de titulaciéon: desde 2004, el Gobierno sélo ha expedido 106 nuevos titulos, que
cubren algo mas de un millén de hectareas (véase: Figura 1; Agencia Nacional de Tierras 2021).

Este documento pretende explicar cdmo Colombia fue capaz de implementar este avance his-
torico en los derechos territoriales colectivos de comunidades negras, incluso en medio de un
conflicto armado que empeoraba rdpidamente y de intentos formales e informales de socavar
la letra y el espiritu de gran parte de la Constitucién de 1991, incluida la AT-55 que hizo posible
la titulacion colectiva. Este andlisis muestra que los cambios de poder duraderos de la titulacién
colectiva fueron posibles gracias a un proceso de estrategia sdndwich: la colaboracion mutua-
mente reforzada entre los reformistas y la accion ciudadana de amplia base que impulsé cam-
bios tangibles en la politica estatal. Se trata de un enigma no solo por el alcance sin precedentes
de la titulacion para las comunidades negras en un periodo de tiempo tan breve, sino también
porque el Estado colombiano tiene un largo historial de no implementar sus propios programas
de reforma agraria (Albertus y Kaplan 2013; Arango Restrepo 2014).

Este documento ofrece una visién general de la estrategia del sdndwich y describe los prin-
cipales impulsores de la “apertura” que precedié a la titulacion: la Constitucion de 1991 y un
préstamo del Banco Mundial para la gestion de los recursos naturales. A continuacion, describe
en detalle el proceso de titulacién colectiva, centrandose en cédmo las alianzas entre actores
clave del Estado y del movimiento social hicieron posible el vasto alcance y la velocidad sin pre-
cedentes de la titulacidn. A continuacion, examina los dificiles obstaculos a los que se enfrenté
la titulacién, el trabajo de los actores estatales y sociales para superar esos obstaculos y el final
proceso de titulacién provocado por el conflicto armado y los esfuerzos del Gobierno de ex-
trema derecha de Uribe. Como se ilustra en la figura 1 (abajo), la mayor parte de la titulacién co-
lectiva se llevé a cabo durante las presidencias de Samper (1994-1998) y Pastrana (1998-2002).
Si bien la titulacién colectiva siguié avanzando a un ritmo reducido durante el primer mandato
de Uribe (2002-2006), en su gran mayoria se trataba de titulos que habian estado en tramite
antes del gobierno de Uribe y se mantuvieron gracias al impulso burocrético y a los esfuerzos de
los funcionarios negros que alin ocupaban cargos de poder.* Durante su segundo mandato, s6lo
se expidieron seis titulos por menos de cuarenta mil hectareas.
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Figura 1. Titulacion colectiva de tierras afrocolombianas 1996-2021
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Implementando la estrategia sandwich

En el meollo de la estrategia sandwich se encuentra un intento de romper con las tradicionales
divisiones académicas entre Estado y sociedad y la tendencia a tratar a ambos como monoli-
ticos. Este enfoque ilustra tanto los limites difusos entre Estado y sociedad, por ejemplo, cuando
los activistas entran y salen de la burocracia estatal. También refleja las fuerzas heterogéneas
dentro del Estado, ya que diversos intereses politicos y sus aliados no estatales compiten para
impulsar o socavar la politica. Asi pues, el marco de la estrategia “sandwich” trasciende el marco
tradicional de los movimientos sociales de una sociedad civil progresista que intenta superar las
acciones de un Estado implicitamente monolitico y cerrado. En su lugar, la estrategia sandwich
apunta a la naturaleza fundamentalmente co-constitutiva del cambio politico duradero, en el
que los funcionarios progresistas del Estado y los actores de la sociedad civil trabajan para em-
poderarse mutuamente para hacer frente a la oposicidon de los intereses creados tanto dentro
del Estado como de la sociedad (Fox, Hossain y Robinson 2022).

Sin embargo, la estrategia sandwich no suprime por completo las distinciones entre Estado y so-
ciedad; aunque reconoce la fluidez de la linea divisoria entre ambos, también hace hincapié en
los distintos papeles, que se refuerzan mutuamente, que desempefa cada actor para impulsar
los “circulos virtuosos”. La literatura de los movimientos sociales reconoce desde hace tiempo el
papel catalizador de las “oportunidades politicas”, en las que el Estado crea oportunidades para
la movilizacion a través de la disponibilidad de aliados politicos, la accesibilidad del proceso de
formulacién de politicas, la estabilidad de los acuerdos de las élites y/o los cambios en la capa-
cidad de representacién del Estado (McAdam, Tarrow y Tilly, 2009; Tarrow, 2011). Sin embargo,
el uso de la oportunidad politica como concepto general para abarcar acciones estatales muy
diversas complica el anélisis comparativo (Meyer y Minkoff 2004; Fox 2020).
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El marco de la estrategia sandwich desarrolla una definicién mas acotada de las aperturas desde
arriba, centrandose en las acciones especificas y tangibles que los actores estatales llevan a cabo
para reducir los costes o riesgos de la movilizacién. Las aperturas que cambian directamente el
entorno propicio para la accion pueden adoptar la forma de nuevas leyes, promocién dentro
del Estado, orientacion de los recursos o creaciéon de acceso a la informacion o a espacios de
toma de decisiones. Esto contrasta con las promesas de cambio, las consultas limitadas al capital
nacional o las politicas que se quedan en el papel. El marco de la estrategia “sdndwich” se basa
en el concepto de oportunidad politica haciendo hincapié en su caracter iterativo, en el que las
aperturas politicas pueden ser respuestas a ciclos anteriores de movilizacién de la sociedad civil,
y que las nuevas aperturas pueden requerir a su vez nuevas rondas de movilizaciéon ascendente
de la sociedad civil para permitir a los reformistas dentro del Estado superar los obstaculos de
los actores estatales y no estatales (Fox, Hossain y Robinson 2022). Esta dindmica se analiza en
la figura 2.

Figura 2. Dinamica de la estrategia sandwich
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El proceso de titulacién colectiva de la Ley 70 ilustra la dindmica del proceso de la estrategia
sandwich, tanto con sus lineas difusas entre el Estado y la sociedad como con la relacién iterativa
entre los actores estatales y de la sociedad civil a la hora de impulsar acciones estatales tangibles
y cambios de poder.

El desencadenante de este caso de titulacién de tierras a gran escala fue el proceso constitu-
cional de 1991, impulsado tanto por la presién ascendente de los movimientos sociales como
por las iniciativas de los reformistas dentro del Estado. A su vez, la nueva Constitucién y sus
posteriores reformas crearon una ventana de oportunidad que permitié a los activistas del mo-
vimiento afrodescendiente y a sus aliados ocupar cargos institucionales en el Estado y catalizo
una oleada de movilizacién de las comunidades rurales afrocolombianas. Los activistas que ocu-
paban puestos clave en la burocracia estatal trabajaron en colaboracién con los lideres del mo-
vimiento para canalizar recursos y apoyo politico hacia un esfuerzo concentrado de titulacién
dentro de las comunidades. La influencia de estos reformistas dentro del Estado colombiano se
vio reforzada tanto por la financiacién como por el apoyo politico directo de los defensores de
la inclusién étnica del Banco Mundial, que recientemente se habian visto envalentonados por
la defensa internacional de la sociedad civil (Ng'weno 2000; Offen 2003; Fox 2022). A su vez, la
oleada de organizaciones de base a favor de la titulacién empoderé a los funcionarios para que
aprobaran rapidamente numerosos titulos colectivos de tierras a gran escala bajo la amenaza
inminente de un aumento de la violencia y la oposicién de la agroindustria y otros intereses a
finales de la década de 1990 y principios de la de 2000.
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Esta apertura a la titulacién masiva de tierras terminé después de que las elecciones de 2002
llevaran a la presidencia a un opositor de derechas a los derechos étnicos. Asi como la l6gica de la
estrategia sdndwich subraya los circulos virtuosos de potenciacién mutua entre los actores pro-
reforma en el Estado y la sociedad, el mismo marco sugiere que se encontraran con la oposiciéon
de coaliciones anti-reforma asentadas tanto en el Estado como en la sociedad (Fox 1996).

ANC1991: Una apertura politica unica

La nueva Constitucion de 1991 generé dos procesos que hicieron posible el proceso de titula-
cién afrocolombiano. A nivel nacional, la apertura politica y social abrié el espacio para la institu-
cionalizacién de actores politicos negros, tanto de los movimientos sociales rurales como de los
partidos politicos tradicionales, en puestos claves de la burocracia colombiana. Paralelamente
a este proceso a nivel nacional, la aprobacion de la disposicién legal conocida como Articulo
Transitorio 55 (AT-55) dio inicio a un extraordinario florecimiento de la organizacién comunitaria
de base en toda la region del Pacifico colombiano. El AT-55 era una disposicién de la nueva
Constitucion que obligaba al Gobierno colombiano a aprobar una ley en el plazo de dos afios
que estableciera el derecho de las comunidades negras del Pacifico colombiano a titular colec-
tivamente sus tierras; esa ley se aprob6 dos afnos mas tarde, en 1993, como la Ley 70 que orde-
naba la titulacion étnica colectiva (véase en la figura 3 un mapa de los consejos comunitarios
titulados en el Pacifico).

Sin embargo, la aprobacién de la ley habilitante no era una conclusién inevitable. Claudia Mejia®
observé que el mero hecho de que se hubiera aprobado la AT-55 no garantizaba que se con-
virtiera en ley; muchas de las disposiciones de la Constitucién de 1991 nunca se convirtieron
en ley.® Después de que pasara un ano sin que el gobierno tomara medidas sobre la AT-55, la
presion del movimiento de base de las organizaciones negras del Pacifico consiguié reiniciar
el proceso, lo que dio lugar al Decreto Presidencial 1332 de 1992 por el que se convocaba una
Comision Especial para redactar la Ley 70 (Dominguez Mejia 2009). Esta Comision Especial in-
cluia tanto a representantes electos de los ciudadanos como a representantes de las entidades
gubernamentales medioambientales, de planificacion y de tierras agrarias, una estructura hi-
brida Estado-sociedad que se asemeja a otros casos de iniciativas de estrategia sandwich en
todo el mundo. El Decreto cred espacios consultivos a nivel departamental en cada uno de los
cuatro departamentos del Pacifico (Chocé, Valle del Cauca, Cauca y Narifio), cada uno de los
cuales eligié a tres representantes para formar parte de la comisién. El papel de estos repre-
sentantes comunitarios elegidos era vincular a las comunidades con la comisién, articulando
las propuestas de las comunidades y difundiendo informacién sobre los avances de la ley en la
regién (Dominguez Mejia 2009).

Por parte del Estado, la comision estaba formada por un viceministro, un secretario técnico com-
puesto por representantes del Instituto Colombiano de Antropologia e Historia (ICANH)’, repre-
sentantes del INCORA (Instituto Colombiano de la Reforma Agraria) y del Instituto Geografico
Agustin Codazzi (IGAC)?, el Departamento Nacional de Planeacion (DNP) y el Inderena, precursor
del Ministerio de Medio Ambiente. El decreto también nombraba especificamente a un grupo
de académicos, funcionarios afrodescendientes y representantes electos para acompanar
el proceso. La estructura institucional de la Comision Especial fue innovadora y emblematica
de la apertura de una estrategia sandwich, que combinaba la representacién subnacional de
base local en la formulacién de politicas nacionales con funcionarios de los organismos que se
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encargarian de su aplicaciéon. Este espacio multilateral se convirtié en un 6rgano deliberativo
encargado de plasmar las disposiciones generales de la AT-55 de la Constitucién en una ley, la
eventual Ley 70.

Figura 3. Consejos Comunitarios del Pacifico Colombiano
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El proceso de aprobacién de la Ley 70 requirid amplias alianzas con actores politicos negros,
en particular con Piedad Cérdoba, que pudo ayudar a sacar adelante la ley cuando estuvo a
punto de fracasar (Castro y Meza 2017). La ley final, aprobada en agosto de 1993, incluia un
amplio conjunto de reconocimientos de los derechos de los negros como grupo étnico, entre
ellos la proteccién de la cultura y la historia negras y el compromiso de apoyar su desarrollo
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econdémico y social. La pieza central de la ley era la afirmacién de que las comunidades afro-
descendientes® que vivian en tierras de propiedad estatal en el Pacifico y otras “zonas simi-
lares” tenian derechos colectivos sobre las tierras en las que vivian y, en cierta medida, sobre sus
recursos (Agudelo 2005)."°

El proceso de mas de un afno de elaboracién de la Ley 70 fue a menudo tenso y, en ocasiones,
abiertamente conflictivo entre los comisionados del Estado y de la sociedad por cuestiones
de representacion, definiciones de etnia negra y especificacion del control sobre los recursos
naturales. Sin embargo, las intensas deliberaciones entre un grupo relativamente pequeno de
personas generaron una asociacion para la formulacion de politicas que dio forma a las pers-
pectivas de los actores gubernamentales sobre cuestiones de derechos territoriales de los afro-
descendientes y profundizo las relaciones entre funcionarios y activistas. Claudia Mejia, antigua
asesora del Plan Nacional de Rehabilitacién (PNR), explica la verdadera transformacion personal
que experimentaron muchos funcionarios en el transcurso de la comision especial:

Aqui en la comision especial el trabajo era discutir los temas, conocerse, reconocerse, es
que la gente que estaba ahi sentada del gobierno seguramente veia a una persona negra
en la calle y se pasaba de acera. [Los representantes del Estado] empiezan a darse cuenta
que aqui vivimos muchos, que aqui existia gente afro profesional, que existia gente afro
campesina que se les habia marginado histéricamente."

Reflejando el énfasis de la estrategia sandwich en los procesos iterativos que se refuerzan mu-
tuamente, el proceso de desarrollo de la Ley 70 cred el espacio para construir tanto las relaciones
como la experiencia que situaron a los lideres politicos y de los movimientos sociales negros
como los mejor posicionados para asumir los cargos administrativos en las comisiones y direc-
ciones que este nuevo aparato de politica étnica habia creado. Los funcionarios que no eran
negros tendian a considerar que estos puestos estaban fuera de su dmbito de especializacién
y ofrecian muy pocas ventajas para canalizar recursos o impulsar sus carreras. Mientras tanto,
los activistas y funcionarios que habian participado directamente en el proceso de la Ley 70
habian ido adquiriendo una rica experiencia profesional y un profundo interés personal que los
posicionaba como los mejores candidatos para asumir estos cargos (Dominguez Mejia 2009).

El éxito de los funcionarios afrodescendientes a la hora de acceder a nuevos cargos dentro del
Estado también puede explicarse por el apoyo que les brindé una nueva generacién de con-
gresistas negros que accedieron a sus cargos como parte del proceso de la Ley 70. La Ley 70
dispuso dos escafos en el Congreso para lideres afrodescendientes, conocidos como la circuns-
cripcidn especial de las comunidades afrodescendientes. Como parte de la primera eleccién de
la circunscripcidn especial, fue elegida Zulia Mena, una lider chocoana de larga trayectoria que
también habia estado trabajando estrechamente en el proceso de la Ley 70. Pastor Murillo, el
eventual Director de Asuntos para Comunidades Negras del Ministerio del Interior, recuerda que
Mena jugé un papel integral en ayudarlo a alcanzar esa posicion:

De manera que al llegar Zulia al Congreso de la Repubilica... el gobierno le otorgé la opcion
de que ella propusiera candidatos para la Direccién de Comunidades Negras. Mi nombre
fue muy acogido por parte de los lideres de la Comisién Especial. A instancias de Zulia
Mena, se me ofrecié [el cargo].”™

Otra fuente vital de apoyo desde dentro del Congreso fue Piedad Cérdoba, quien no hacia parte

de la circunscripcion especial pero que, sin embargo, entré al Congreso en 1992 como parte de
la misma ola politica. Claudia Mejia, una servidora publica que acompané de cerca el proceso
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de la Ley 70, sostiene que aunque Cérdoba representaba una posicién politica mas alineada
con el partido Liberal tradicional que con los movimientos sociales negros emergentes, su
apoyo permitié que muchos de los actores afrocolombianos clave accedieran a cargos esta-
tales. Un ejemplo fue Silvio Garcés, un experto juridico que llegé a ser Director de la Oficina de
Comunidades Negras del INCORA y desempeind un papel clave en algunos de los asuntos de
titulacién mas espinosos, como la titulacién de las zonas de manglar en Narifio y la resolucién de
disputas sobre reclamaciones de tierras superpuestas con la Universidad del Cauca.™

Jesus Grueso, quien trabajo con el INCORA en la titulacién afrocolombiana, argumenta que la
presion politica de actores politicos como Cérdoba y Mena fue especialmente efectiva debido
a la vulnerable posiciéon politica en la que se encontraba el entonces presidente Samper; como
Samper contaba con la alianza de los congresistas negros, éstos tenian la influencia politica para
exigir puestos para funcionarios negros, incluyendo el nombramiento de Otilia Duefias como
directora del INCORA.™ Estos nombramientos representan puntos de inflexiéon cruciales en la
historia del proceso de titulacion colectiva, colocando a aliados comprometidos al frente de la
burocracia gubernamental. Jesus Grueso, funcionarios del INCORA, argumenta que:

Si tu miras los numeros, el proceso empezd con Otilia. Otilia fue la persona, que en su
condicion de gerente del INCORA, le puso el pecho a ese proceso de titulacion colectiva...
Otilia era como una mama del proceso colectivo...que entendia el momento histérico por
el que estdbamos atravesando.

Al mismo tiempo, estos procesos a escala nacional del articulo 55 transitorio y la Ley 70 estaban
teniendo un impacto sismico en la organizacién colectiva en todo el Pacifico. La estrategia del
sandwich suele hacer hincapié en el papel de los actores estatales en la reduccién de los costos
o riesgos de la movilizacién de base como factor desencadenante clave. El caso de la titulacion
colectiva de la Ley 70 ilustra que la estimacién del riesgo de los movimientos también puede
cambiar significativamente por la posibilidad de recibir un beneficio valioso, en este caso, la
posibilidad de la propiedad titulacién colectiva formal de sus tierras ancestrales en el Pacifico
colombiano.

Para los movimientos sociales que ya estaban bastante consolidados, como las organizaciones
de las regiones del Atrato y San Juan en el Choc¢, el proceso de la Ley 70 validé el trabajo de
los lideres étnicos, empujandolos a redoblar sus esfuerzos hacia un nuevo objetivo vital: la
titulacién colectiva de sus territorios.'® En el bajo Atrato, el potencial de los titulos colectivos
sirvié como motivacion suficiente para que las organizaciones OCABA y ACAMURI superaran
un conflicto de larga duracién y cooperaran para informar a las comunidades sobre el nuevo
proceso de titulacion. Un lider de OCABA involucrado en el proceso explica las largas jornadas
de desplazamiento, el intenso trabajo y el apoyo de las comunidades:

Inmediatamente salié el AT55, con la ayuda de la parroquia de Riosucio, nos fuimos a todos
los afluentes y comunidades de nuestro municipio a informarle a nuestra gente sobre la
importancia que tenia para el futuro este articulo de la nueva Constitucién Politica; hubo
dias que aguantamos mucha hambre, sol y agua, porque usted sabe que las veredas y co-
rregimientos de Riosucio quedan muy apartadas. [Sin embargo], no se quedé ninguna sin
visitar y la gente nos daba platanito, otros se iban a cazar animales y nos proporcionaban
alimentos (Valencia 2011, pg. 24).
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Villa (1998, 444-445) relata vividamente una expedicién masiva a lo largo del rio San Juan en
1992, ya que 600 miembros de ACADESAN recorrieron el rio en 1992:

Cientos de miembros de la Asociacion Campesina del Rio San Juan se embarcan en sus
lanchas y paran en cada pueblo, bajan con su chirimia y desde la playa ponen color al
encuentro con jotas y contradanzas. El viaje es un reconocimiento geogréfico de un terri-
torio, que ahora entienden como suyo.

En algunas zonas de Narifio y la costa pacifica del Cauca, donde los movimientos estaban menos
consolidados antes del proceso constitucional de 1991, el AT-55 en muchos casos estimulé una
explosién de nuevas organizaciones colectivas practicamente de la noche a la mafana. Restrepo
(2013, 98) explica que, en Narifo, el AT-55 catalizd “la emergencia de un nuevo tipo de organiza-
ciones sociales de caracter especificamente étnico”.
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El programa PMRN del Banco Mundial

A pesar de esta creciente actividad del movimiento afrocolombiano, la Constitucion de 1991
y la Ley 70 potencialmente no habrian sido suficientes para avanzar en la implementacién ra-
pida y a gran escala de la titulacién colectiva de tierras en ausencia de otra oportunidad ex-
terna, un programa de recursos ambientales del Banco Mundial conocido como el Programa
de Manejo de Recursos Naturales (PMRN). El programa surgié como continuacién del Plan de
Accién Forestal para Colombia (PAFC) de mediados de la década de 1980; pretendia mejorar
la capacidad nacional para la gestion sostenible de los recursos en regiones forestales clave de
Colombia (Sadnchez Gutiérrez y Roldan Ortega 2002).

El PNRM no debe entenderse como una apertura independiente de la Constitucion de 1991. El
hecho de que el PNRM sirviera como motor clave para la titulaciéon estuvo intimamente mol-
deado por los avances en el reconocimiento étnico de la Constitucion de 1991. Bettina Ng'weno
(2001, 20), consultora externa del programa del PNRM, sostiene que el enfoque participativo
incorporado en el PNRM es directamente atribuible al espacio politico creado por la nueva
Constitucion, que establece a Colombia como una “sociedad étnica y culturalmente plural”.
Continda argumentando que los reconocimientos étnicos de los afrocolombianos definidos por
la Constituciéon de 1991 permitieron al Banco Mundial definirlos como pueblos indigenas con el
fin de otorgarles legitimidad en el proceso del PNRM (Ng'weno 2001).

Reflejando el énfasis de la estrategia sandwich en las oportunidades de arriba hacia abajo y
las acciones de abajo hacia arriba, el PNRM habria generado pocos beneficios tangibles para
la titulacién afrocolombiana sin la comprometida labor de defensa de los activistas negros. En
particular, los lideres negros obligaron una recalibracion completa del disefio y los objetivos
del PNRM en una reunién del Banco Mundial celebrada en 1992 en Yanaconas, en la que el
Banco presentd sus propuestas para el programa PMRN. Aunque los lideres negros fueron
invitados a participar en la revisién, las propuestas iniciales del NRMP no mencionaban los
territorios negros ni la titulacion, a pesar del reciente anuncio de la AT-55. La reunién se pro-
dujo poco después de la primera reunién de la Asamblea Nacional de Comunidades Negras en
Tumaco, en la que los lideres negros se comprometieron a realizar un esfuerzo conjunto para
impulsar el AT-55 y la titulacion de tierras; la reunién de Yanaconas sirvid asi de plataforma
para impulsar publicamente este objetivo (Offen 2003). Claudia Mejia recuerda la respuesta
de los lideres negros al enterarse de que el plan del PNRM no incluia disposiciones especificas
para la titulacion de tierras afrocolombianas:

La gente, no se quedaron quietos, ellos empezaron a presionar y a decir: ‘No, nosotros no
queremos una segunda fase del PAFC, en el cual haya que venir y cuidar los bosques y a
aprovechar los bosques como si aqui no estuviéramos nosotros...Si no existe dentro de
ese crédito la posibilidad real de poner en funcionamiento lo que esta establecido en el
capitulo tercero a nivel de titulacién, y nosotros ser los duefios formales de esos territo-
rios, no vamos a participar."’

En respuesta, el Banco Mundial modificé significativamente el disefio del PNRM para centrarse
en los derechos territoriales comunitarios, con un apoyo explicito a la titulaciéon colectiva tanto
para las comunidades negras como para las indigenas (Sdnchez Gutiérrez y Roldan Ortega
2002). Tras la nueva constitucién y la reunion de Yanaconas, los dirigentes del Banco Mundial
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responsables del proyecto del PNRM en Colombia se convirtieron en defensores de la titula-
cion colectiva de tierras para las comunidades negras e indigenas. Una campafia mundial de
incidencia frente al Banco Mundial que exigia responsabilidad e inclusion estaba cambiando
la politica interna del Banco a favor del reconocimiento de los derechos étnicos, reforzada por
una nueva politica forestal informada por la presion de la defensa del medio ambiente (Gray,
1998; Fox 2020). El cambiante contexto internacional, impulsado por el nuevo Convenio 169
de la OIT que otorga reconocimiento internacional a los derechos tribales y étnicos sobre la
tierra, también desempend un papel importante. Los expertos del Banco Mundial, encabe-
zados por el antropélogo y defensor de los derechos étnicos Shelton Davis, abogaron por
el reconocimiento de los vinculos cruciales entre el control comunitario sobre los recursos
naturales y la conservacién sostenible (Ng'weno 2001; Restrepo 2013).

Los participantes en el proceso coinciden en que el apoyo financiero e institucional del PNRM
a los organismos gubernamentales para poner en marcha la titulacién colectiva fue abso-
lutamente vital. El programa asigné dos millones de ddlares directamente a la titulaciéon de
las comunidades negras, con ayudas destinadas a la formacion técnica, la coordinacion de la
sociedad estatal y el apoyo directo al INCORA, la institucién gubernamental encargada de la
titulacion. Gran parte de este dinero se asigné directamente a los movimientos negros rurales,
financiando esfuerzos para informar a las comunidades sobre la nueva legislacion de titula-
cion y prepararlas para el proceso de titulacién, asi como para crear capacidad dentro de los
propios movimientos (Sanchez Gutiérrez y Roldan Ortega 2002).

Ademas, se asignaron otros 1.3 millones de dolares de los fondos del PMRN para apoyar a los
comités regionales, un espacio deliberativo formado por representantes del gobierno y de la
sociedad civil. Los comités se crearon para supervisar la aplicacién del PNRM, coordinar la titula-
ciéon colectiva de tierras y servir de oportunidad para la resolucidon de problemas entre el Estado
y los representantes étnicos (Ng'weno 2001). En muchos sentidos, los comités regionales fueron
la punta de lanza del proceso de concesion de titulos; su labor se describe con bastante mas
detalle en los parrafos siguientes.

Sin embargo, los recursos financieros aportados por el Banco no reflejan todo el alcance de su
apoyo. El Banco Mundial desempeid un papel destacado, y a menudo explicitamente politico,
en la presién para el avance de la titulacién colectiva de tierras en Colombia, que fue mas
alld de la mera aportacién de recursos para el programa PMRN. Diomedes Londofo, coordi-
nador técnico del gobierno colombiano para el programa PMRN, recuerda que “el Banco ha
sido un importante factor de presiéon para el cumplimiento de la titulacion a comunidades
negras e indigenas. Cuando los planes se retrasan, el Banco Mundial le pide cuentas al minis-
terio” (Agudelo 2005, 79). Este notable nivel de compromiso es atribuible en gran medida a
un grupo de dedicados funcionarios del banco, dirigidos por Shelton Davis. Jesus Grueso, que
trabajé en el INCORA durante el proceso de titulacion, describe asi a Davis:

El tipo tenia una obstinacién por la titulacién colectiva. A partir de esa obstinacién, él
apoyaba todo lo que tenia que ver con la titulacion colectiva, con recursos de la unidad
coordinadora, con recursos de cooperacion, con lo que fuera, pero era una persona com-
prometida con eso.'®

Merece la pena profundizar en el papel de los Comités Regionales. No se trataba de comités

permanentes, sino de espacios flexibles de convergencia entre funcionarios del gobierno
y representantes de las comunidades étnicas, que se celebraban en diferentes lugares del
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Pacifico. El marco conceptual de los Comités Regionales tiene su origen en el Plan Nacional
de Rehabilitaciéon (PNR),” un programa iniciado por el presidente Betancur a mediados de
los afios ochenta para abordar las causas sociales y econdmicas de la violencia en las zonas
de conflicto. Dentro del programa, las organizaciones de movimientos sociales y sus aliados
gubernamentales crearon comités regionales como plataformas para salvar la brecha entre el
Estado y la sociedad y dar forma a visiones compartidas para el desarrollo local (Bernal 1994).
El organismo gubernamental Red de Solidaridad Social (RSS), sucesor del PNR, ayud6 a intro-
ducir el concepto de los comités regionales a los planificadores del PNRM.?° La estructura de
los comités fue adoptada por la metodologia del PNRM para “garantizar la participacién comu-
nitaria en la planificacién, ejecucién y seguimiento del PNRM". Aunque las decisiones tomadas
en el Comisiéonno eran juridicamente vinculantes, si establecian “puntos de referencia a partir
de los cuales reclamar derechos y cumplimiento por parte del Estado” (Ng'weno 2001, 44).

En 1994, la Red de Solidaridad Social (RSS) asumié la administracién de los Comités Regionales.
Las revisiones del Banco Mundial sobre el programa de los Comités Regionales quedaron nota-
blemente impresionadas por el énfasis de la RSS en la amplia participacién de las organizaciones
de base afro e indigenas y su co-creacion con los grupos étnicos de valiosos materiales pedago-
gicos sobre la Ley 70 y la titulacion de tierras (Ng'weno 2001). Por parte del gobierno, también
participaron instituciones como el Ministerio del Medio Ambiente, el Ministerio del Interior, el
INCORA y la Procuraduria General de la Nacion. ?' Claudia Mejia sostiene que la Procuraduria
desempené un papel clave en la supervisidn y se convirtié en “garante” institucional del proceso
de titulacion.?? También participaron muchos de los lideres del emergente movimiento negro:
Carlos Rosero, un reconocido activista de la organizacion Proceso de Comunidades Negras
(PCN), recuerda especificamente el liderazgo incisivo y meticulosamente organizado de mujeres
negras como Leyla Andrea Arroyo Muioz, que dirigi6 la estrategia de titulaciéon del PCN a finales
de la década de 1990.%

Los Comités Regionales impulsaron la titulacién desarrollando su metodologia de titulacion,
dando prioridad a las comunidades para la titulacién y dirigiendo los fondos a las organizaciones
comunitarias que presentaron las solicitudes. Muchos dentro del INCORA no se inclinaban por
este enfoque asociativo y preferian llevar a cabo la titulacién de la forma en que el INCORA habia
operado histéricamente, simplemente subcontratando el proceso. Claudia Mejia sostiene que
una convergencia entre aliados dentro de la agencia y los Comités Regionales hizo posible un
enfoque de asociacion y permitié que continuara.?*

El Comisiondesempeid un papel clave en la determinacién de los criterios para priorizar la titu-
lacién colectiva. Estos criterios evolucionaron con el tiempo en respuesta a la rapida aceleracién
del conflicto en la regidn del Pacifico a finales de la década de 1990, como explica Carlos Rosero:

Primero, se privilegiaban los titulos que eran mas grandes. Después...ya estaba com-
plejizandose todo el asunto por el conflicto armado, por el desplazamiento, lo primero
que habia que privilegiar eran los titulos que tuvieran mayores problemas por riesgo de
desplazamiento.”

Ademads, los Comités Regionales dirigieron recursos del Banco Mundial y del gobierno a las co-
munidades para avanzar en el proceso de titulacién. El proceso de titulacién colectiva requeria
muchos recursos: habia que reunir a comunidades dispersas en zonas con una infraestructura
viaria muy limitada para celebrar reuniones repetidas. La cuestién de la asignacion de recursos
era un tema delicado, pero los Comités Regionales, dirigidos por activistas del PCN, lucharon
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para garantizar que el dinero de la titulacién fuera controlado por las propias comunidades.
Carlos Rosero explica su posicion:

‘La plata va a las comunidades. La plata va a las organizaciones porque es la Unica opcién
que tenemos de hacer titulaciones, educar y organizar a la gente sin intermediarios’.

Continua explicando que el PCN utilizé su posicién desde el interior de los Comités Regionales
para promover el apoyo directo a las comunidades en la elaboracién de sus propuestas de
titulacion y la obtencién de financiacién:

Cada comunidad que queria titular...se les ayudaba a elaborar el Proyecto, se le ayudaba
a que lo sustentara y en una bolsa comun cada entidad decia: “Para ese proyecto yo tengo
COP$10 millones, COP$20 millones, tantos millones”. Se operaba con eso y si habia que
ajustarlo a lo que se tenia, se iba avanzando en esa direccién.*

Una vez puesto en marcha el proceso de titulacion, los Comités Regionales también des-
empefaron un papel de rendiciéon de cuentas, supervisando el desembolso de fondos y
presionando al INCORA para que acelerara el ritmo de titulacién. EI INCORA tenia que pre-
sentar presupuestos e informes de gastos a los activistas y funcionarios del gobierno en el
ComisiénRegional.?” Jesus Grueso informa de que los activistas de los Comités acudian con-
tinuamente a los representantes del INCORA para decirles: “ésta es nuestra situacion, éste es
nuestro plan y requerimos del apoyo porque necesitamos que se titulen nuestros territorios”?
La RSS desemperié un papel de apoyo, garantizando la transparencia en las comunicaciones
del gobierno con el ComisiénRegional (Sdnchez Gutiérrez y Roldan Ortega 2002).

El Decreto 1745 y el proceso de titulacion

Aunque la Ley 70 de 1993 establecio el derecho de las comunidades negras a solicitar titulos
colectivos, no fue hasta 1995, con el Decreto 1745, cuando el proceso de solicitud de titulos
se detallé y codificé en la ley. Al igual que la propia Ley 70, no habia garantias de que se esta-
bleciera el Decreto que establecia la titulacion; de hecho, la titulacién colectiva es el Unico de
los cinco capitulos principales de la Ley 70 que estd totalmente reglamentado hasta junio de
2023. Reflejando la hipétesis central de la estrategia sandwich, el Decreto sélo se reglamenté
gracias a las relaciones de refuerzo mutuo entre los lideres comunitarios, los funcionarios y
sus aliados internacionales del Banco Mundial. Pastor Murillo, que ayudé a sacar adelante
el Decreto 1745 desde su puesto como jefe de la Direccién de Comunidades Negras del
Ministerio del Interior, recuerda que pudieron sacar adelante el Decreto lo lograron porque
“las expresiones de la comunidad [estaban] todavia muy cohesionadas”y con la ayuda de Zulia
Mena, entonces congresista, pudo encontrar un amplio apoyo del Ministerio de Gobierno.?

Pastor Murrillo encontré mas apoyo cuando el INCORA formo su oficina interna de titulacion,

liderada por Jesus Grueso, quien realizd reuniones para promover la reglamentacién de la
Ley 70 adelantando el Decreto 1745. Claudia Mejia recuerda que otros funcionarios aliados
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apoyaron aun mas el proceso pasando informacién clave a los lideres comunitarios y encon-
trando recursos del Banco Nacional de Proyectos de Inversién para apoyar las reuniones en
el INCORA y en otros lugares sobre la reglamentacién de la Ley 70.3 Otro apoyo provino del
proyecto NRMP del Banco Mundial, ya que el presupuesto Comisiéonregional financié gran
parte del trabajo de la comisiéon consultiva que generé el Decreto 1745 (Ng'weno 2001). Las
organizaciones del movimiento afrodescendiente no fueron menos esenciales en el avance
de este proceso; Claudia Mejia sostiene que los lideres del PCN trabajaron “hombro a hombro”
con el INCORA para elaborar las normas del Decreto.”

Los actores involucrados se dieron cuenta de que tenian que actuar con rapidez para reducir
la capacidad de los actores de la contrarreforma de detener el proceso de titulacién de tierras.
Pastor Murillo sostiene que la titulacién colectiva de las comunidades negras habia recibido
bastante poca atencién por parte de los actores de la derecha cuando se aprobé por primera
vez con la Constitucion de 1991, pero que poco a poco fue atrayendo cada vez mas atencién
para detenerla: “Adoptamos como estrategia central esa reglamentacion [del Decreto 1745]
a la mayor brevedad posible, porque teniamos claro que el pais que se opone a estos inte-
reses contrarios apenas se estaba despertando... no les dimos el tiempo suficiente para que
hubieran podido neutralizar el proceso”3? Su analisis refleja claramente un entendimiento po-
litico en el que él y otros funcionarios de ideas afines se aliaron con las comunidades en una
carrera por impulsar la titulacién contra las fuerzas reaccionarias dentro y fuera del Estado.

El Decreto 1745 de 1995 fue una gran victoria para las comunidades negras porque hizo
posible la aplicacion de los derechos territoriales colectivos codificados en la Ley 70. Definié
la estructura institucional de los titulares de titulos colectivos—Ilos consejos comunitarios—y
cred el proceso legal para solicitar titulos. Quizas igual de importante fue la reafirmacion de
los criterios necesarios para que las comunidades pudieran considerarse “comunidades negras”
con derecho a un titulo colectivo. Las comunidades tendrian que demostrar una cultura negra
compartida, con un conjunto de practicas productivas y culturales tradicionales en armonia con
el entorno natural (Agudelo 2005). La siguiente seccion examina en profundidad el proceso de
solicitud y obtencién de un titulo para ilustrar las densas y complejas interacciones entre una
serie de actores estatales y de la sociedad civil que fueron necesarias para que se concediera un
titulo en circunstancias a menudo dificiles. El proceso comenzé con la solicitud inicial, seguida
de la visita técnica del INCORA y de un proceso interinstitucional de resolucién de problemas,
Comisién Técnica y la expedicién del titulo por el INCORA (ahora Agencia Nacional de Tierras,
antes INCODER).

Formular las solicitudes de titulacion

El primer paso en el proceso de concesion de titulos era que la comunidad o comunidades pre-
sentaran una solicitud. La solicitud constaba de tres elementos clave. En primer lugar, la co-
munidad se declaraba formalmente consejo comunitario y autorizaba al representante legal
elegido a actuar en su nombre. En segundo lugar, la comunidad tenia que delimitar el territorio
propuesto mediante un proceso de cartografia social. La parte més extensa de la solicitud era
el diagnoéstico sociocultural, que aportaba pruebas de que los patrones de vida colectiva de la
comunidad se ajustaban a las definiciones requeridas para la tenencia colectiva con patrones
culturales y econdmicos claramente afrocolombianos, segun lo establecido por el Decreto 1745.
Esta parte de la solicitud incluia una historia detallada de la comunidad, patrones de uso colec-
tivo de la tierra y los recursos, demografia y practicas culturales colectivas (Dominguez Mejia
2009).
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Como se desprende de esta descripcion del proceso, la elaboracién de la solicitud supuso
un gran esfuerzo para las comunidades: requirié talleres de capacitacién para informar a los
miembros de la comunidad sobre el proceso de concesidn de titulos, asi como una amplia for-
macién para preparar alacomunidad para la labor de gobernar las tierras colectivas. Los lideres
tuvieron que desplazarse por los territorios para documentar el uso de los recursos, como se
dividian los derechos tradicionales de usufructo entre las familias que vivian en el territorio
propuesto y qué tierras podrian estar en disputa o ser de propiedad privada.** Ng'weno (2001)
describe el arduo proceso al que se enfrentaron ACIA y sus socios en la Diécesis de Quibdé
para elaborar su solicitud, que se desarroll6 a partir de 139 talleres comunitarios, junto con un
numero incontable de formaciones previas, reuniones con el gobierno y negociaciones con
los vecinos indigenas.

La dindmica de este proceso comunitario de elaboracién de una solicitud y formacién de las
bases de los consejos comunitarios estuvo muy determinada por la capacidad organizativa
interna de las comunidades, asi como por sus relaciones con las comunidades vecinas y otros
socios. En las zonas que carecian de mucha organizacion formal, los comités regionales asu-
mieron a menudo un papel mas importante a la hora de estimular los procesos locales de
concesién de titulos. Carlos Rosero, organizador del PCN, recuerda que, en esos casos, los
miembros de los comités regionales llegaban para compartir informacién sobre el proceso de
titulacién y ayudar a la comunidad a seleccionar a un representante para la titulacién.?*

En las zonas de Buenaventura donde la organizacién regional PCN era influyente, la propia or-
ganizacién coordind el proceso de solicitud, organizando las asambleas, organizando talleres
y ofreciendo consultas continuas (Dominguez Mejia 2009). De manera similar, en la regién del
Medio Atrato, donde las comunidades ya habian estado construyendo la organizacién ACIA,
altamente consolidada, los lideres comunitarios lideraron el proceso. Nevaldo Perea (2012, 55)
recuerda que entre los lideres de ACIA “nos repartimos las tareas, y salimos hacia todas las zonas
[del territorio de ACIA] a recoger la informacién sobre las formas tradicionales de administrar el
territorio, el tipo de autoridad que se habia ejercido”.

A menudo, las comunidades pudieron coordinarse, compartiendo informacién y estrategias
para desarrollar la peticién de titulacién incluso entre comunidades que buscaban titulos por
separado. En el Baudo, una regién del Chocé, la organizacion mas consolidada ACABA ofrecié
orientacion a las comunidades del vecino Bajo Baudé que tenian menos experiencia organiza-
tiva. Un lider de ACABA relata que los consejos comunitarios de la region fueron “asesorados
y construidos por nosotros [ACABA]. Eramos el Unico proceso en la region, por lo que nos
buscaban en busca de consejo y apoyo”** Ademas, a veces las comunidades podian compartir
recursos para avanzar en el esfuerzo de titulacién. Carlos Rosero recuerda la historia del pro-
ceso de titulacién de Rio Mayorquin. La empresa BNP iba a poner los recursos para apoyar el
proceso de titulacion, pero queria tener la propiedad intelectual de la informacién del pro-
ceso de solicitud. La comunidad se negd y se quedo sin dinero para pagar el transporte y las
reuniones necesarias para elaborar la solicitud. “En el area de Buenaventura, se sacé plata en
comun acuerdo con todas las comunidades de los otros titulos [en Buenaventural y se hizo un
pequeio fondo para titular Mayorquin”3®

Sin embargo, otras veces, las relaciones entre las comunidades y dentro de ellas eran mas con-
flictivas. Las comunidades no siempre estaban de acuerdo en cémo querian construir sus titulos
colectivos. En el rio Anchicaya, las comunidades estaban profundamente divididas sobre si ali-
nearse como un titulo Unico organizado bajo el PCN o como una serie de titulos individuales
para cada comunidad, dirigidos por la lider Rosa Solis. Dominguez Mejia (2009) documenta que
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en la comunidad de Llanobajo, en el rio Anchicaya, un grupo de miembros de la comunidad
present6 formalmente protestas ante el INCORA contra la titulacion de la comunidad, demos-
trando sus antiguos vinculos con el PCN y su deseo de unirse a un consejo comunitario mas
amplio de Anchicaya. El proceso de titulacion se prolongé durante anos después de que gran
parte del resto de Buenaventura hubiera recibido sus titulos; finalmente, el rio se dividié en un
Consejo Comunitario Mayor de Anchicayd mas amplio y otros siete titulos individuales a nivel
comunitario (Dominguez Mejia 2009).

Las comunidades divergian significativamente en sus estrategias de titulacién dependiendo
de las constelaciones politicas mas amplias a las que estuvieran vinculadas. Las comunidades
organizadas bajo el PCN priorizaron la integridad territorial como parte de una estrategia mas
amplia para construir un nuevo locus de poder rural de base. Como tales, las comunidades del
PCN buscaron titulos para territorios colectivos mas amplios que integraban cuencas fluviales
enteras. También tendian a adoptar un enfoque mas lento y deliberado a la hora de elaborar
sus solicitudes de titulacion, lo que reflejaba el hecho de que consideraban estas reuniones
y deliberaciones iniciales como una labor esencial para la construccidon del movimiento. Por
el contrario, las comunidades organizadas bajo el liderazgo de Rosa Solis tenian una visién
distinta que hacia hincapié en la continuidad de las formas preexistentes de organizacién
politica, como las Juntas de Accién Comunal (JAC).” Dominguez Mejia (2009) documenta
multiples casos en los que las solicitudes de estas comunidades simplemente copiaban partes
enteras de otras solicitudes de titulacion.®

La visita técnica de INCORA

Después de que las comunidades presentaran sus solicitudes, el siguiente paso fue la visita
técnica de un equipo del INCORA. La funcion de esta etapa del proceso de titulacion era
tanto iniciar un mapeo detallado con GPS del territorio colectivo propuesto como realizar un
estudio inicial de los posibles problemas que podrian interferir con la titulacion propuesta,
a saber, desacuerdos sobre los limites territoriales y reclamaciones de tierras superpuestas
(Dominguez Mejia 2009). Jesus Grueso, uno de los responsables de la titulacién colectiva en
el INCORA, afirma que su trabajo iba mucho mas alld de un simple proceso de cartografia y
evaluacion.

Nosotros ibamos al terriorio permanentemente, pasabamos noches de insomnia con la
gente, hablandoles sobre la importancia de poder titular el territorio para el futuro de
nuestra generacién...Lo que nosotros haciamos era fortalecer esa organizacién del con-
sejo comunitario, se hacia con mucho compromiso y eso fue lo que finalmente permitioé
que esto fuera posible.®

Grueso recuerda, por ejemplo, haber visitado a escolares para explicarles lo que significaba el
nuevo proceso de titulacidn colectiva, y haber trabajado directamente con los lideres de las
comunidades para elaborar materiales pedagdégicos que sirvieran de guia a otras comunidades
en el proceso de construccién de sus propios consejos comunitarios.*

Tras la visita técnica, el INCORA ofrecié un informe con una autorizacién inicial de la solicitud
de titulacion, verificando que la comunidad cumplia los requisitos legales de una “comunidad
negra’, definida por una cultura, un territorio y unas formas de produccién tradicionales distin-
tivos. Dominguez Mejia (2009) sefiala que en estos informes iniciales, los equipos del INCORA
tendian a homogeneizar sistematicamente la cultura y las economias locales, minimizando
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cualquier informacion que pudiera contradecir la definicién de una “comunidad negra”ideali-
zada que existia en perfecta armonia con su entorno, tal y como se definia en el Decreto 1745.

En todos los casos, el papel de los técnicos no fue el de ponerse estrictos ante el des-
encaje entre la ley y la realidad de las comunidades. Los informes técnicos tendian a
quitarle importancia a estas situaciones y a presentar las caracteristicas que si coinci-
dian con la idea de comunidad negra que presentaba la ley... cuando las comunidades
hablan del casi agotamiento del recurso forestal por la sobreexplotacién o la utilizacién
de motobombas para la extraccion de oro, éstas tienden a subestimarse en los informes
de los técnicos del INCORA (Dominguez Mejia 2009, 106).

Jesus Grueso afirma que su equipo en el INCORA estaba muy comprometido con el proceso de
concesion de titulos y buscaba constantemente formas de avanzar en el proceso de concesiéon
de titulos lo mas rapidamente posible.

La gente que estaba apoyando el proceso de titulacién colectiva desde la instituciona-
lidad, particularmente del INCORA, era gente cien por cien del territorio o vinculados so-
cialmente con el territorio...El equipo nuestro [estabal comprometido cien por cien con
el poder de titulacién colectiva, era un equipo de tiempo completo y dedicacion total.*!

Otros funcionarios aliados con el movimiento afrodescendiente, como Pastor Murillo, tam-
bién sostienen que, a pesar de la enorme presién politica, los funcionarios afrodescendiente
del INCORA estaban comprometidos con el avance de la titulacién colectiva.*> Una posible
explicacién de esta homogeneizacion de las solicitudes de titulacion y de la minimizacién
sistematica de las practicas ambientalmente insostenibles o explotadoras dentro de las comu-
nidades es que los funcionarios del INCORA buscaron apresurar la titulacién para defenderla.
De hecho, Grueso sostiene que el INCORA impulsé la titulacion rapida especificamente para
bloquear la expansion de la ‘frontera agricola de la palma africana”: “En el INCORA queriamos
que esos territorios se titularan rapido, porque habia intereses en expandir la frontera agricola
de la palma hacia los territorios de las comunidades negras que pretendian sus titulos colec-
tivos para protegerse”.®

Durante la visita técnica o inmediatamente después, el equipo del INCORA también lider6
un proceso de concertacion de linderos, o acuerdos negociados sobre limites territoriales. En
este proceso, el INCORA traté de resolver cualquier disputa o reclamacién superpuesta sobre
los limites del territorio colectivo, con consejos comunitarios vecinos, resguardos indigenas,
parques nacionales, titulos mineros, concesiones de tierras militares y otros. En los casos en
los que no se podia llegar a una resolucion rapida, el proceso se formalizaba y se trasladaba
a reuniones oficiales en zonas urbanas con la presencia de un mayor nimero de funcionarios
gubernamentales y lideres afrodescendientes designados de las Consultivas de Alto Nivel
(Dominguez Mejia 2009). Este proceso de mediacion tuvo lugar con frecuencia dentro de los
propios Comités Regionales, un ejemplo innovador de una institucion hibrida entre el Estado y
la sociedad que reduce los riesgos de la accién colectiva.

Evaluaciones finales del Comision Técnica

Las evaluaciones finales antes de la aprobacién del titulo fueron realizadas por un grupo de
representantes del gobierno conocido como el Comisién Técnica, que incluia delegados del
INCORA, el Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC), el Ministerio de Medio Ambiente,
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el Ministerio del Interior y el Instituto Colombiano de Antropologia e Historia (ICANH). El
Comisién Técnica incluia a varios funcionarios abiertamente alineados con el movimiento
afrocolombiano, como Jesus Grueso, Silvio Garcés (Director de la Oficina de Comunidades
Negras del INCORA) y otros. Las evaluaciones finales consistian en verificar la elegibilidad, que
la comunidad cumpliera con las definiciones legales de comunidad negra viviendo en tierras
de propiedad del Estado. El La Comisién también era responsable de ofrecer resoluciones
finales a cualquier disputa pendiente sobre la propiedad o los limites. Entre ellas se incluia
la oposiciéon de personas no negras que eran miembros de la comunidad o poseian tierras
dentro del territorio propuesto o de instituciones estatales que tenian reclamaciones sobre
las tierras del territorio.

Lo que podria haber sido un proceso muy refiido dentro del Comisién Técnica, en la mayoria
de los casos se vio como los funcionarios del La Comisiéon aprobaban los titulos lo mas rapi-
damente posible. Claudia Mejia deja claro tanto el poder como la orientacion politica del de
la instancia: “Si la Comision Técnica no hubiera dado conceptos favorables, no habria salido
un solo titulo. [Pero] dieron siempre los conceptos favorables."** Como describe Dominguez
Mejia (2009), esto queda plasmado en la estandarizacién aun mayor del lenguaje que invo-
lucra a los nuevos consejos comunitarios en los informes finales del Comision Técnica. Todos
los informes enfatizaban las practicas productivas colectivas de las comunidades negras en
armonia con el ecosistema de importancia critica del Pacifico colombiano, y eliminaban las
menciones a posibles problemas de uso de los recursos que pudieran contradecir los requi-
sitos para la titulacion.

Dominguez Mejia (2009, 143) argumenta que el enfoque del Comisién Técnica de pasar por
alto estratégicamente las posibles contradicciones o problemas dentro de las comunidades
receptoras de los titulos con el fin de agilizar al méximo los nuevos titulos fue impulsado por
las motivaciones de los funcionarios individuales dentro del Comisién,que estaban compro-
metidos con el proyecto de titulos colectivos para las comunidades negras:

Los técnicos y funcionarios actuaban de manera estratégica para agilizar la titulacion,
actuando por motivos que iban més alld del cumplimiento de la ley y ejecucion de las
politicas. Estos funcionarios sentian que era el momento para titular colectivamente las
tierras de las comunidades y asegurarles su permanencia en el territorio.

Su perspectiva se alinea con los recuerdos de funcionarios y lideres de movimientos que
trabajaron con la Comisién de Estudios, quienes sostienen que el impulso de la Comisién
Técnica para avanzar lo mas posible en el proceso de titulacién fue impulsado por personas
comprometidas en puestos clave dentro de la Comision. Jesus Grueso describe que la Comisién
estuvo conformada, al menos parcialmente, por “gente de la regién [Pacifico] comprometida
con el proceso de titulacidon colectiva”; su presencia generd controles internos dentro de la
Comisidén para orientarla a favor de los objetivos del movimiento.* Carlos Rosero argumenta
de manera similar que las instituciones mismas no estaban necesariamente comprometidas
con la titulacion, eran los funcionarios especificos que habian acompanado el proceso desde
que se formé la Comision Especial para codificar la Ley 70, quienes tenian, “un compromiso
personal con hacer avanzar esos temas”* Esta alianza refleja la dindmica de la estrategia
sandwich, en la que activistas comprometidos en posiciones clave dentro del Estado colaboran
con los movimientos para impulsar las victorias del movimiento.
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Obstaculos a la titulacion

El marco de la estrategia sandwich sugiere que, al igual que las alianzas entre el Estado y
la sociedad pueden posibilitar el empoderamiento mutuo para una reforma progresista,
las contrarreformas también se basan en coaliciones Estado-sociedad que se refuerzan
mutuamente. A pesar del fuerte impulso a favor de la titulacién, no tardaron en surgir
importantes obstaculos. Algunos de ellos, como la competencia politicadentro del movimiento
afrocolombianoy el conflictointerétnico por las fronteras de los territorios colectivos, pudieron,
si no resolverse del todo, al menos minimizarse. Sin embargo, surgieron otros obstaculos aln
mayores: la expansién del prolongado conflicto armado colombiano en el Pacifico a finales
de la década de 1990 aumentd los riesgos de la accién colectiva, dificulté enormemente el
acceso a las comunidades y planted a los activistas implicados en el proceso de titulacién
un reto mucho mas inminente que requeria su atencién. La finalizacion del préstamo del
Banco Mundial en 2001 puso fin al flujo de financiacién y al apoyo politico internacional que
habia impulsado sistematicamente la titulacion. El inicio de la nueva Administracién Uribe en
2002 llevo al poder una agenda politica fundamentalmente hostil a los movimientos étnicos
de base y a la redistribucion de la tierra, poniendo fin al periodo de avances masivos en la
titulacién colectiva. Una oleada de propuestas de titulacion que ya estaban muy avanzadas
en el proceso administrativo en 2002 consiguieron aprobarse en el primer afio del gobierno
entrante, pero en 2004, una poderosa alianza de un Presidente conservador y los intereses
econémicos de la agroindustria consiguieron detener la titulacién colectiva.

Conflicto interétnico

Las disposiciones colombianas sobre tierras étnicas no tenian en cuenta las pautas historicas
de solapamiento del uso de la tierra entre distintos grupos étnicos, lo que creaba riesgos de
conflicto entre reivindicaciones superpuestas. En gran parte del Pacifico no habia linderos cla-
ramente delimitadas entre negros, indigenas y campesinos mestizos; muchas comunidades
eran totalmente multiétnicas y llevaban asi décadas, si no mas. Histéricamente, las comu-
nidades afrodescendientes de las riberas y de las tierras bajas riberenas y las comunidades
indigenas de las tierras altas compartian el uso de las zonas intermedias. Cuando se promulgé
la Ley 70, ya se habian constituido muchos titulos indigenas en el Pacifico colombiano, lo
que cred tensiones por los fuertes desequilibrios legales en el acceso a la tierra. Sin embargo,
a corto plazo la Ley 70 agudizé esas tensiones, dado que bajo la nueva Ley 70, incluso los
indigenas y campesinos mestizos que eran considerados poseedores de “buena fe” de pro-
piedades dentro de los territorios afro se convertian en “terceros ocupantes’, sin derecho a
voto ni a la toma de decisiones dentro de los consejos comunitarios. Dentro de los resguardos
indigenas oficialmente reconocidos, las normas del gobierno sobre pertenencia y residencia
eran aun mas estrictas.

Las propias leyes eran extremadamente vagas en cuanto a los derechos politicos y territoriales
exactos de los “terceros ocupantes” dentro de los consejos comunitarios (Restrepo 2013). Estas
imprecisiones se vieron agravadas por la dificultad de las comunidades rurales para acceder a
informacion fiable, dada la deficiente infraestructura de comunicaciones de la region, lo que
cre6 un entorno propicio para la desinformacién y los rumores: “[La Ley 70] trajo como conse-
cuencias enfrentamientos entre las diferentes etnias que estaban habitando el Bajo Atrato....
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Muchos mencionaban que la ley era Unica y exclusiva para los negros y que aquellos que no
fueran negros tenian que salir del territorio” (Restrepo 2013, 287). Asi las cosas, el inicio del pro-
ceso de titulaciéon colectiva socavo la organizacion rural multiétnica, como ACADESAN en el San
Juan u OCABA en el Bajo Atrato, generd severas tensiones para los mestizos, cuyo futuro en los
territorios estaba sobre bases legales inciertas, y desaté casi de inmediato una “competencia por
la tierra con los resguardos indigenas.

Podria decirse que las acciones del INCORA exacerbaron alin mas estas tensiones. Durante mas
de dos ainos del proceso del PMRN, el INCORA no expidié ni un solo titulo nuevo a las comuni-
dades indigenas, lo que cred una sensacidon muy arraigada entre los lideres indigenas de que
el INCORA estaba politicamente motivado a favor de las reclamaciones de tierras de los afro-
descendientes. Los lideres indigenas lograron convencer a los dirigentes del Banco Mundial de
esta perspectiva; la direccién del PNRM sintié “una gran ironia, ya que habriamos titulado tie-
rras afrocolombianas pero al precio del progreso de los indios” (Ng'weno 2001, 69). Y aunque
un estudio del Banco Mundial de 1997 concluyé que la titulacidn para las comunidades negras
avanzaba mas rapidamente que la titulacién indigena, que practicamente se habia detenido,
seguia siendo inaceptablemente lenta: el informe concluyé que, durante la mayor parte de
1997, el INCORA no habia avanzado en la legalizacién de nuevos territorios negros.

Los lideres étnicos presionaron ampliamente a los funcionarios del Banco Mundial para que
apoyaran sus demandas de cambios importantes en el planteamiento de la titulacion. Claudia
Mejia explica “los Comités Regionales y las organizaciones comunitarias buscaron la interme-
diacién [del Banco Mundial] y la presion para apoyar las estrategias comunitarias [de cambios]
en el programa PMRN y en el INCORA”# A raiz de las demandas de los lideres étnicos de los
Comités Regionales, los funcionarios de proyectos del Banco Mundial tomaron medidas se-
rias para impulsar un enfoque equilibrado y coordinado de la titulacién indigena y afro.*® Se
apoyaron en multiples ramas del gobierno colombiano, amenazaron con retener el dinero de
los préstamos si el INCORA no mejoraba, e intercedieron directamente en las contrataciones
y despidos del INCORA. En 1998, la presién combinada del Banco Mundial y la comunidad
Ilevo a la destitucion de nueve de los veinticinco directores regionales del INCORA por falta
de avances en la titulacién étnica, incluidos dos de la regién del Pacifico. Una carta de 1998
citada por Ng'weno (2001, 75) ilustra la intensidad de esta presion politica: el Banco Mundial
amenazé con la necesidad de destituir al Jefe del Programa de Asuntos Indigenas del INCORA
para que continuara el préstamo.

Ademas de esta presion politica, el Banco Mundial publicé en 1997 un plan de accién con
la propuesta de remodelar la metodologia de los Comités Regionales centrandose explici-
tamente en la resolucién de conflictos interétnicos. Estos espacios pasaron a desempenar
un papel clave a la hora de calmar las tensiones entre los reclamantes de tierras indigenas
y étnicos. Reflexionando sobre el modelo de la estrategia sandwich, los Comités Regionales
ofrecen un ejemplo innovador de institucidn hibrida Estado-sociedad que fue capaz de re-
ducir significativamente los riesgos que entraia la accién colectiva al reducir la posibilidad
de conflicto entre movimientos de base. El primero de estos Comités Regionales interétnicos
se celebré en 1997 en el municipio de Puerto Tejada, Cauca, y contd con la participacién de
importantes lideres negros e indigenas, asi como de representantes de los gobiernos na-
cional y regional. En la reunién se llegé a un acuerdo en el que se reconocia el papel de los
grupos armados externos en la exacerbacion de las tensiones y la violencia, y se destacaban
los mecanismos de resolucion de conflictos interétnicos que existian desde hacia tiempo y
que debian apoyarse y reforzarse. También exigié a las entidades gubernamentales mejoras
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en la coordinacién y el intercambio de informacién entre los procesos de titulacién de tierras
negras e indigenas (Sanchez Gutiérrez y Roldan Ortega 2002).

Un ejemplo clave del éxito de los Comités Regionales Interétnicos es el trabajo que realizé
para generar acuerdos en el Medio Atrato sobre los limites del territorio propuesto para ACIA,
que se situaria entre las tierras de los resguardos indigenas organizados en las asociaciones
indigenas OREWA y OIA. El Comisiénpudo determinar los limites del territorio de ACIA y fa-
cilito el reconocimiento de dieciséis resguardos a lo largo de la frontera de ACIA. El acuerdo
incluia intercambios de tierras y dreas de gestion territorial compartida, basdandose en los me-
canismos tradicionales de resolucién de conflictos y en las relaciones a largo plazo entre las
partes (Ng'weno 2001).

A pesar de estos éxitos, la relacion entre el Banco Mundial y el INCORA siguié siendo tensa,
ya que los funcionarios del proyecto del Banco Mundial consideraban que los funcionarios
del INCORA seguian incitando a las tensiones étnicas y socavando su labor en los comités
interétnicos. Ng'weno (2001, 68) sostiene que el INCORA eludia continuamente los acuerdos
alcanzados en los espacios de los comités regionales y trataba de minimizar las competencias
de los comités regionales en general. Escribe que los importantes acuerdos hechos en el
Medio Atrato, discutidos anteriormente, “no han sido respetados por el INCORA y los territorios
indigenas del Medio Atrato han sido ignorados” (Ng’'weno 2001, 84). La interpretacién de
Ng'weno (2001) estd respaldada por Carlos Rosero, quien describe la reunién de Puerto
Tejada como una “tormenta tenaz” debido a la negativa de Otilia Duefas, entonces directora
del INCORA, y sus aliados a comprometerse con el acuerdo interétnico.* A pesar de estas
tensiones constantes, Offen (2003) sostiene que los comités regionales interétnicos fueron
un éxito innegable. Cita el hecho de que 95 de los 122 territorios negros titulados entre 1996
y 2003 se produjeron tras la aplicaciéon del Plan de Accién del Banco Mundial, que inici6 el
proceso de resolucién del conflicto interétnico.

Intereses politicos y economicos contrapuestos

Otro desafio importante para la titulacion fue la competencia politica emergente dentro del
movimiento afrodescendiente, especialmente presente en el distrito de Buenaventura, entre
dos estrategias politicas, encapsuladas en la rivalidad entre el PCN y Rosa Solis. EI PCN, como se
sefalé mencion6 anteriormente, estaba mas orientado hacia la construccién de movimientos
de base como una nueva fuente de poder politico étnico rural, favorecia una estrategia de
titulacion mas deliberada que integraba cuencas fluviales enteras, estaba mas estrechamente
alineado con el personal del proyecto del Banco Mundial y otros apoyos internacionales y
mas inclinado a procesos de resolucién de conflictos con sus contrapartes indigenas. Por el
contrario, el movimiento liderado por la activista y operadora politica Rosa Solis adopt6 un en-
foque de prestacion de servicios mas instrumental, trabajando dentro de los canales politicos
establecidos y favoreciendo una estrategia de titulacién mas rapida que se centraba en co-
munidades rurales individuales, o veredas. Esta corriente politica estaba mas estrechamente
alineada con la direccién del INCORA, en particular con Otilia Duefias, y adopté un enfoque
mas duro en las negociaciones con los reclamantes de tierras indigenas.

Aunque la competencia por la influencia entre las dos facciones cred verdaderas fracturas en el
seno del movimiento, al final ambas pudieron llegar a un acuerdo sobre una divisién geogra-
fica relativamente estable de los territorios que permitié proceder a la titulacién. Sin embargo,
las divergencias en este enfoque han tenido consecuencias a largo plazo para los consejos
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comunitarios. Es innegable que el enfoque mds instrumental y localizado de la titulacién con-
siguid entregar rapidamente los titulos a las comunidades. Sin embargo, este enfoque tam-
bién tuvo consecuencias a nivel local: el rdpido ritmo de titulacién en muchos lugares no logré
construir una base sélida de conciencia politica a nivel comunitario, dejandolos vulnerables a
la captura por parte de los intereses de la élite y otros interesados. Valencia (2011) sefala que
la obtencién de titulos individuales de vereda en el Bajo Atrato—Ilos primeros titulos colec-
tivos afro concedidos en Colombia, en diciembre de 1996—coincidié con un proyecto masivo
de “gestion forestal comunitaria” propuesto por el gigante maderero Maderas del Darién en
esas mismas cuencas fluviales (Ramirez inédito, citado en Valencia 2011, 27). Cita una cita del
entonces lider de OCABA, la organizacién campesina influyente en la regién, que explica el
quid pro quo del apoyo técnico, financiero y politico a las nuevas peticiones de titulos a cambio
de los derechos a seqguir talando en los territorios:

“La empresa Maderas del Darién llegé donde nosotros, donde OCABA, y nos dicen:‘bueno,
entendemos que ustedes tienen derecho al territorio y nosotros estamos interesados en
sequir la explotacion de los recursos forestales...Entonces la propuesta de la empresa era
definamos un plan, una propuesta, para que la empresa apoyara para obtener los titulos,
pero bajo un compromiso de seguir explotando los recursos forestales”.

Oslender (2016) describe una historia similar que tuvo lugar para el consejo comunitario
UNICOSTA, el primer consejo comunitario en recibir un territorio colectivo en el departamento
de Nariio, en febrero de 1998. El esfuerzo de titulacion de UNICOSTA fue financiado por una
empresa, ALENPAC, que cosechaba y enlataba palmitos en su territorio. Mientras que antes
de la Ley 70, la corporacién gubernamental de desarrollo regional expedia el permiso de ex-
plotacién, tras la titulacién colectiva, el consejo comunitario tendria ese derecho. Para evitar
cualquier problema, el propietario de la empresa financié talleres sobre la Ley 70 y ofrecié
apoyo en la preparacion de la solicitud del titulo de propiedad. En el momento de la publica-
cién en 2016, el presidente del consejo comunitario era contratista de ALENPAC, que seguia
cosechando palma alli.

Jesus Grueso, que dirigié el equipo de titulacion del INCORA, ofrece una interpretacion dife-
rente del apresurado enfoque del INCORA en la titulacidn: ante una amenaza inminente de la
agroindustria asociada con paramilitares aterradoramente violentos:

Alli hubo que utilizar una estrategia que es: “Mire, no nos detengamos aqui, avancemos
tanto como podamos y titulemos esto cuanto mas rapido posible”. Alli hubo mucho pro-
blema porque habia organizaciones que buscaban que esos procesos tuvieran mucha
cimentacién.*®

La guerra: una contrarrevolucion

En muchos otros casos, las élites terratenientes y agroindustriales vieron la titulacién colectiva
afrodescendiente como una amenaza abierta, y trataron de bloquear o destruir, en lugar de
cooptar, los titulos. En Putumayo, donde la titulacién colectiva afrodescendiente nunca pudo
despegar, Jesus Grueso sostiene que la titulaciéon “hubiera avanzado mas... pero alla el pro-
blema de la palma africana fue uno de los frenos mas importantes, que mas genero resistencia
para la titulacién colectiva”. En Tumaco, Narifio, los intereses de los cultivadores de cacao “no
veian con buenos ojos la titulacidn colectiva, veian eso como una forma retardataria, como
una forma colectivista...una forma de sacar la propiedad del mercado” Informé que, en otros
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lugares de Narifo, las comunidades negras aliadas con la camaronicultura se oponian a la
titulacién “desde una perspectiva desarrollista” En su lugar, querian un modelo agricola indus-
trializado con propietarios individuales.”’

A pesar de estos esfuerzos de los intereses agrarios por detener la titulacion colectiva, el pro-
ceso de titulacién siguié avanzando durante la década de 1990 y principios de la de 2000.
Esto sentd las bases para un enfrentamiento brutalmente violento entre ambas fuerzas en la
region del Pacifico colombiano. Lo que antes era un “remanso de paz” en medio de la guerra
civil colombiana, que ya duraba varias décadas, se transformé a finales de los noventa en uno
de los campos de batalla centrales. La violencia ha continuado casi sin tregua en toda la region
hasta el presente: decenas de miles de personas asesinadas, cientos de miles de desplazados
forzosos de sus hogares y daios incalculables causados a culturas enteras y a los fragiles eco-
sistemas sobre los que se construyeron esas formas de vida en el Pacifico: una destruccién
brutal e intencionada que los observadores han bautizado como “etnocidio” (Oslender 2009).

La violencia estaba intimamente relacionada con el proceso de titulacién colectiva y la amenaza
que representaba para los intereses agroindustriales, que pretendian controlar la inmensa ri-
gueza de recursos de la regidn: tierras ricas (aunque fragiles), madera, oro y otros minerales. La
Operacién Génesis de 1997, una toma militar y paramilitar de la regién del bajo Atrato, comenzé
pocas semanas después de que se expidieran los primeros titulos de propiedad de la region.
El momento de la toma paramilitar del bajo Atrato no es visto como una coincidencia por los
lideres locales: mas bien, la violencia se entiende como una estrategia de las élites politicas
y econdémicas de Colombia para reimponer el control sobre un movimiento social emergente
(Valencia 2011). Y esta sincronizacion no fue Unica: por ejemplo, en junio de 2001, para-mili-
tares respaldados por el gobierno desalojaron a toda la poblacién del municipio de Alto Baudé
apenas tres semanas después de que ACABA recibiera su titulo de propiedad colectivo (Perea
2012). Un destacado lider negro explicé a Oslender (2009, 191):

El desplazamiento en la region de la costa del Pacifico no es una consecuencia del con-
flicto armado, como quiere presentarlo el gobierno a la opinidn publica internacional. No.
El desplazamiento es una estrategia del conflicto. El conflicto armado utiliza la estrategia
del desplazamiento para vaciar aquellas tierras que son necesarias para desarrollar sus
megaproyectos.

Un caso especialmente conocido que ilustra el nexo entre la violencia militar y paramilitar y
los intereses de la agroindustria en la oposicién a la titulacién es el de los rios Jiguamiandé y
Curvaradé. Una sentencia de marzo de 2003 de la Corte Interamericana de Derechos Humanos
establecié que el ejército colombiano estaba en connivencia activa con los paramilitares para
intimidar a las comunidades desplazadas con el fin de permitir que la corporaciéon Urapalma
siguiera cultivando ilegalmente palma africana en tierras robadas (Corte Interamericana de
Derechos Humanos 2003). El nexo entre el Estado y la sociedad en la contrarreforma se refleja
de forma mas contundente en el hecho de que Urapalma recibia créditos del Ministerio de
Agricultura. Claudia Mejia argumenta que esto ilustra como este caso de robo de tierras fun-
ciond como un vasto esfuerzo de contrarreforma contra los titulos colectivos, conectando a va-
rios actores dentro de la burocracia con intereses comerciales y actores armados no estatales en
oposicién al control de las comunidades negras sobre la tierra.

Todo lo de la palma en el Bajo Atrato, eso lo tienes que conectar con un ataque a la titula-
ridad colectiva...Y hay créditos de Finagro para los palmicultores de Urapalma. Ademads,
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se sabia que la gente estaba desplazada, se sabia que la gente estaba desplazada, se sabia
que existian los titulos y nada de eso import6.>

Estos ataques al proceso de titulacion colectiva por parte de una red de poderosos actores es-
tatales y sociales opuestos a la reforma consiguieron socavar el proceso de formas complejas y
devastadoras. Por un lado, el conflicto cre6 enormes desafios logisticos y politicos para la titu-
lacién. Jesus Grueso describe las dificultades que tuvo su equipo del INCORA para acceder a las
comunidades y realizar las visitas técnicas necesarias:

Teniamos que buscar la Cruz Roja para hablar con el drogadicto de alla [el comandante
del grupo armado], que era el que tenia el dominio sobre el Baudg, ir alld donde esos tipos
y decirles: “Mire, nosotros tenemos este propdsito, queremos hacer esto en el Baudo, va a
legitimar el territorio para las comunidades”*?

Incluso si el INCORA lograba llegar a los territorios, no habia garantias de que pudiera llevar a
cabo su trabajo. Cuando el equipo del INCORA llegé para realizar la visita técnica en Aguaclara,
una comunidad de Buenaventura, se encontré con que mas de la mitad de la comunidad habia
sido desplazada de la regién (Dominguez Mejia 2009). Mientras tanto, desde la perspectiva de
los activistas del movimiento negro, la guerra sustituyé en muchos casos a la titulacién como
centro de atencion, ya que se veian obligados a intentar resolver crisis humanitarias de vida o
muerte a diario.

Después del 95, 96, 97, empieza el conflicto armado interno a copar todos los territorios.
Esa agenda de los derechos colectivos, de titulacién y eso, pasa a un segundo plano.
Nosotros nos encontramos, ya no pensando en términos de la titulacién, sino del des-
plazamiento, el confinamiento de las comunidades, hay que proteger a los lideres, los
cercos alimentarios, las matanzas, las denuncias...”*

En ocasiones, la violencia galvanizé el impulso de los lideres comunitarios para exigir avances
en la titulacion colectiva. Por ejemplo, las comunidades del Bajo Atrato siguieron luchando
por la titulaciéon tras su desplazamiento masivo en 1997. Las comunidades formaron comités
de titulacion desde los campamentos improvisados de refugiados en los campos de futbol y
las escuelas de Pavarandé y Turbo, encontraron apoyo del Banco Mundial, el CICR y ACNUR
para apoyar sus demandas de titulos colectivos como parte de sus condiciones para regresar a
las comunidades, y emprendieron acciones legales contra el INCORA para forzar resoluciones
mas rapidas a sus peticiones de titulos. En mayo de 2001, Andrés Pastrana, el entonces pre-
sidente de Colombia, llegd a Riosucio para entregar personalmente los titulos colectivos res-
tantes (Valencia 2011; Villa 2013).

Sin embargo, en muchos otros casos, el conflicto devasté el impulso y la capacidad de los mo-
vimientos de base negros vinculados a la titulacién colectiva. Incluso entre las comunidades
que lograron obtener un titulo colectivo, la guerra debilité sistematicamente el poder de los
consejos comunitarios. Los grupos armados que tomaron el control de la regién del Pacifico
expulsaron y mataron a muchos lideres locales y crearon un clima generalizado de miedo y
desconfianza entre los que se quedaron. Los mismos grupos armados atacaron las costum-
bres y practicas culturales que daban vida a las practicas de gobierno colectivo que animan
los consejos comunitarios. Cultivaron la dependencia de la comunidad como Unica fuente de
oportunidades econémicas y de gobernanza. Como resultado, en muchos casos, aunque se
aplico la letra de la Ley 70, se destruy6 su intencién de generar control comunitario sobre sus
tierras y recursos.
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Esta revisién de los diferentes patrones de relaciones entre Estado y sociedad puso de relieve
los diferentes enfoques dentro de la principal agencia implicada en la titulacién colectiva,
con algunos elementos mds abiertos a la asociacién con organizaciones sociales que otros,
asi como diferentes preferencias en cuanto a qué estrategias de organizacion comunitaria
apoyar. Sin embargo, todos sus esfuerzos se vieron eclipsados por el estallido del conflicto
armado en la regién. Este dramatico debilitamiento de la capacidad de los actores estatales
para reducir el riesgo de la accién colectiva en la regién se vio reforzado por un cambio en el
equilibrio de poder politico a nivel nacional.

Gobierno de Uribe: los actores pro reforma pierden poder

Aunque la guerra socavoé el potencial transformador de la Ley 70, no detuvo el proceso de
titulacién colectiva, que continud a un ritmo rapido durante el punto algido de la guerra a fi-
nales de la década de 1990y principios de la década de 2000. La fuerte disminucién de nuevos
titulos colectivos a partir de 2004 se atribuye a dos factores adicionales: el fin del préstamo del
Banco Mundial en 2001 y los cambios politicos implementados por la presidencia de Alvaro
Uribe, que llegé al poder en 2002.

El presidente que precedié a Uribe, Andrés Pastrana, también era conservador y no apoyaba
abiertamente la titulacién colectiva. Sin embargo, el proceso de titulacién pudo continuar
gracias al impulso burocratico que habia detras de la titulacion y al apoyo de puntos clave
dentro de la burocracia gubernamental.>® El mandato de Pastrana, de 1998 a 2002, representa
de lejos el mayor apogeo del proceso de titulacién: ochenta y un titulos colectivos, un total de
mas de tres millones de hectareas puestas permanentemente bajo el control de las comuni-
dades negras del Pacifico colombiano.

El fin del programa PMRN del Banco Mundial supuso un enorme golpe inicial para el pro-
ceso de concesién de titulos. Ng'weno (2001, 43) sostiene que el programa del Banco Mundial
habia servido de “factor estabilizador” que mantuvo el impulso de la titulacién a lo largo de
tres administraciones gubernamentales. Sin los recursos del Banco Mundial, el gobierno se
resistia a asumir los costos de la titulacién colectiva: “Algunas condiciones desaparecen [los
créditos del Banco Mundial], y ya cuando el gobierno tiene que meter el billete, la situacion te
lleva a lo de ahora"*¢ Como reflejo de esta falta de compromiso, el gobierno abandoné los muy
eficaces Comités Regionales, que en esencia habian sido creados y financiados en su totalidad
por el Banco Mundial (Ng'weno 2001). Mientras que el apoyo del PNRM desempefié un papel
clave en la titulaciéon de gran parte del Pacifico, los procesos de titulacién en el Caribe y los
valles interandinos eran insipientes cuando finalizé el proyecto del Banco Mundial y apenas
han avanzado en las dos décadas transcurridas desde entonces.”” Pastor Murillo argumenté
que esta historia habria sido diferente si el proyecto del Banco Mundial hubiera continuado:

Si los recursos del Banco Mundial hubiesen estado proyectados para zonas con condi-
ciones similares...muy seguramente la respuesta y la evolucién en el proceso de titu-
laciéon colectiva habria sido mayor...Porque no es solo el recurso econdémico, sino que
si una entidad como el Banco Mundial esta de por medio, hay que rendirles cuenta en
términos de resultados, etcétera. Eso marca una diferencia.®

Mientras tanto, el gobierno de Uribe, que llegé al poder en 2003, fue capaz de ir erosionando
la infraestructura institucional que apoyaba la titulacién colectiva. Claudia Mejia sostiene que
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Uribe era abiertamente hostil al proceso de titulaciéon debido a su alineacién con la élite agroin-
dustrial y terrateniente de Colombia:

Entre el primer gobierno de Uribe y el segundo de Uribe, es cuando se dan cuenta que
todo esto estaba titulado, que eso estaba por fuera del mercado de tierras, que no se
podia llegar a hacer lo que se les diera la gana, eso empieza a ser inconveniente para la
visién econdmica que se tenia.>®

Una de las manifestaciones mas visibles del nuevo orden institucional bajo Uribe fue que, en
2003, el INCORA fue reemplazado por una nueva institucion, el INCODER (Instituto Colombiano
de Desarrollo Rural). Jesus Grueso argumenta que la sustituciéon del INCORA por el INCODER
“empeord por completo los procesos de titulaciéon colectiva”® EI INCODER aun conservaba al-
gunos de los aliados mdas importantes de la titulacién, como Silvio Garcés, quien intenté con-
tinuar con el proceso de titulacién a pesar de la guerra y la presién politica. Sin embargo, el
contexto institucional habia cambiado. Como sostiene Jesus Grueso, “los nimeros hablan por si
mismos”®' Después de la Administracion Pastrana, que expidid ochenta y un titulos colectivos
que cubrian mas de tres millones de hectéreas, el primer mandato de la Administracion Uribe
expidié cuarenta titulos que cubrian novecientas mil hectéreas. La gran mayoria de éstos eran
titulos que habian estado en trdmite antes de la administracidon Uribe y se mantuvieron gracias
al impulso institucional y a los esfuerzos de los funcionarios negros que seguian en posiciones
de poder.®? Bajo su segundo mandato, sélo se expidieron seis titulos por menos de cuarenta mil
hectareas.
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Conclusiones: Resultados duraderos y decepciones
persistentes

La Ley 70 de 1993 puso en marcha una reforma agraria practicamente sin precedentes: entre
1996y 2003, el gobierno colombiano titulé formalmente 122 territorios colectivos de comuni-
dades negras en la region del Pacifico, un area total de cuatro millones y medio de hectareas,
1,250 comunidades diferentes y casi trescientas mil personas en el momento de la titulacion.
Se trata del mayor programa de titulacion colectiva de comunidades negras en el hemisferio
occidental, que abarca un drea mayor que la de mds de cincuenta paises diferentes, una inicia-
tiva que Offen (2003, 44) describe como “uno de los reordenamientos territoriales mas ambi-
ciosos y radicales jamds intentados en América Latina”.

Sostenemos que este cambio de poder a gran escala y muy tangible a favor de las comu-
nidades negras rurales marginadas refleja directamente la dinamica central de la estrategia
sandwich: la naturaleza iterativa y co-constitutiva del cambio politico duradero, en el que
activistas, funcionarios y lideres de la sociedad civil cooperan para superar los retos que plan-
tean los intereses contrarios a la reforma tanto del Estado como de la sociedad. En este caso,
el proceso constitucional de 1991 desencadend una oleada de movilizaciones populares entre
las comunidades negras y creé oportunidades para que los activistas se trasladaran al Estado,
permitiendo una asociacion capaz de distribuir rapidamente cientos de titulos para millones
de hectareas de tierra frente a la extrema presién de fuerzas estatales y no estatales.

Los actores clave del proceso de titulacion colectiva, tanto los lideres del movimiento como
los funcionarios, eran muy conscientes de la relacién de refuerzo mutuo entre los actores del
Estado y la sociedad que impulsé el proceso de titulaciéon. Jesus Grueso, antiguo funcionario
del INCORA, sostiene que el proceso de titulacidon no podria haber avanzado sin los activistas
que se abrieron camino en la burocracia colombiana, que conocian profundamente la regién
del Pacifico, que “conocian el territorio, que sabian cémo se iban a constituir los consejos co-
munitarios que para la época no existian formalmente, que supieran la dinamica y la l6gica
de los rios”. Sin embargo, sostiene que, aunque hubo una apertura politica, una nueva ley po-
derosa y aliados dentro del gobierno, la titulacién no habria sido posible sin la presién desde
abajo de las comunidades:

Por un lado, las normas estaban alli, pero las normas solas no podian hacer nada. Por
otro lado, hay una intencionalidad de que esas normas se materializaran por parte de los
gobiernos de turno. De alguna manera ayudaron, presionados por las comunidades. De
hecho, eso no fue ningun regalo, y a raiz de las luchas que se hicieron en ese momento
para que pudieran esos derechos materializarse.®®

Carlos Rosero, lider social y fundador del PCN, argumenta algo similar: la titulacién pudo avanzar
tan rapidamente como lo hizo porque habia recursos, compromisos internacionales y aliados en
la burocracia. Sin embargo, la presencia de estos aliados en el Estado no fue casual: “No es que
el movimiento encontrara aliados... hay momentos en que los activistas estan dentro y tienen la
capacidad de empujarse [por el avance de la titulacién].”s*
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No obstante, el legado de la Ley 70 y del esfuerzo colectivo de titulacion es, en Ultima instancia,
desigual. Las deficiencias en el disefio de la ley de titulacién colectiva han obstaculizado la capa-
cidad de las comunidades para administrar eficazmente sus territorios. En concreto, existe una
“contradiccién inherente” en su disefio: se formaron para defender los territorios, su gente y sus
recursos, pero nunca se proporciond un mecanismo de financiacién que ofreciera los recursos
necesarios para llevar a cabo la labor de gobernanza.

M4s alla de los pocos consejos comunitarios que han conseguido un apoyo internacional (re-
lativamente) estable, la mayoria de los consejos comunitarios estan inmovilizados, sin dinero
ni siquiera para pagar la gasolina y los motores para desplazarse por sus vastos territorios, o
dependen por completo de los fondos procedentes de intereses econdmicos legales o ilegales.®
La relacién y la divisidon de responsabilidades entre los consejos comunitarios y los municipios
en los que se ubican estan vagamente definidas y sujetas a debate, lo que provoca una compe-
tencia a menudo encarnizada entre ambas entidades de gobernanza territorial por cuestiones
dfiscales, autoridad y asignacién de recursos.

Para agravar estas limitaciones institucionales, la obstruccién politica ha bloqueado casi por
completo la implementacidén del resto de la Ley 70 mas alla de la titulacion colectiva, que habria
asegurado el control de la comunidad sobre sus recursos y habria ofrecido fondos de etnoedu-
cacion, una solucién a los persistentes vacios de informacién y falta de conocimiento a nivel
comunitario sobre los derechos consagrados en la Ley 70 y el funcionamiento de un consejo
comunitario. Ademads, mientras que la titulacion avanzo rapidamente en la regién del Pacifico,
debido a complicaciones legales y problemas de voluntad politica, apenas ha avanzado en el
resto del pais, dejando a las comunidades negras rurales del resto de Colombia en una situacién
de extrema vulnerabilidad. Por Gltimo, otra cuestion extremadamente acuciante es que, si bien
las comunidades con titulos colectivos pueden tener el control de facto sobre los territorios, en
muchos casos en todo el Pacifico colombiano, son los grupos armados los que tienen el control
real, como explica un lider del Bajo Atrato:

Como consejos comunitarios, no tenemos el control de los territorios. Para preservar la
vida, no es ningun secreto que no podemos hacer ciertas cosas. Hay grupos en el te-
rritorio que, aunque el consejo comunitario no lo quiera, imponen sus reglas, se saltan
nuestras reglas. Nos han quitado nuestra autoridad.®’

Sin embargo, los titulos colectivos han generado cambios de poder duraderos y a largo plazo
a favor de las comunidades que lucharon y ganaron el derecho gobernar colectivamente sus
territorios. Mas alla de la superficie total titulada, los consejos comunitarios se convirtieron
en nuevos 6rganos representativos clave para las comunidades negras, que siguen siendo
la piedra angular de la sociedad civil rural afrocolombiana, especialmente en la region del
Pacifico. Estas nuevas formas de representacién de base han tenido un importante impacto
positivo en el desarrollo local. Un estudio pionero de Pefa et al. (2017) encontré que en con-
traste con las criticas conservadoras de que los titulos colectivos son “impedimentos para el
desarrollo”, las bases para la proteccién de los recursos y los horizontes de tiempo mas largos
previstos por los titulos colectivos han llevado a los hogares afrocolombianos dentro de los te-
rritorios colectivos a tener mayores ingresos familiares, mejor asistencia escolar y mejores con-
diciones de vida dentro de sus hogares en comparacién con la poblacion rural afrocolombiana
que vive en comunidades sin titulos. Asimismo, un estudio de Vélez et al. (2020, 1) concluye
que tanto el régimen juridico de los titulos colectivos como los mecanismos de gobernanza de
base que generd han tenido un fuerte efecto protector sobre los recursos naturales Unicos de
la regién del Pacifico, “reduciendo significativamente las tasas de deforestacién”.
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Un lider del Bajo Atrato explicé que “la Ley 70 protege el territorio. Si alguien de afuera quiere
tomarlo, tenemos la ley, que dice que nuestros territorios son inalienables, inembargables e
imprescriptibles”® Asi, los titulos colectivos han tenido éxito tanto en el aumento del nivel de
vida de las personas dentro de los territorios como en la proteccién de los ecosistemas de las
regiones del Pacifico. Esto ha dado la razon a los lideres negros que defendieron la titulacion
colectiva basdndose en que el bienestar de las comunidades y los territorios en los que vivian
estaban profundamente interconectados.

Ademas, la titulacion ha conseguido proporcionar cierta proteccion a las comunidades frente a
los grupos armados que trabajan en asociacién con los intereses de la agroindustria y algunos
elementos del Estado para expulsarlas de la tierra y robarles sus recursos. Esto se refleja tanto en
las sentencias de la Corte Constitucional colombiana, el Auto 005 de 2009, y el Decreto ley 4635
vinculado a la Ley de Victimas de 2011, que han consagrado el derecho de las comunidades
en los consejos comunitarios a una reparacién holistica que garantice su permanencia en sus
tierras ancestrales. Un estudio de Rosen (2022) sefala que, a pesar del ataque abierto a la auto-
nomia comunitaria, los consejos comunitarios soportaron la guerra y siguen sirviendo como un
importante motor de la paz local tras el acuerdo de paz con las FARC de 2016; a lo largo del con-
flicto, muchos consejos comunitarios han sido una fuente vital de apoyo para las comunidades a
la hora de generar una capa de seguridad fragil pero real para las comunidades, entregar ayuda
humanitaria y exigir la rendiciéon de cuentas en materia de derechos humanos al Gobiernoy a los
grupos armados.®® Durante el punto algido de la violencia, en 2001, Ng'weno (2001, 45) sostenia
que, “a pesar de la inseguridad y la agitacion, los titulos de propiedad de la tierra confieren una
estabilidad y permanencia especificas a largo plazo a las comunidades... Asi, en un futuro menos
violento, los titulos facilitan el retorno de estas personas a sus territorios y formas de vida tradi-
cionales”. El Capitulo Etnico del Acuerdo de Paz de 2016 abre importantes perspectivas para los
desafios de proteccién persistentes para estas comunidades y sus territorios.

Las comunidades negras del Pacifico colombiano siguen esperando ese futuro menos violento.
Sin embargo, “nuestra fuerza es que queremos resistir, y que tenemos la ley 70"7° Esa fuerza es
el legado de una generacién de activistas tanto dentro del Estado como de la sociedad que
sacaron adelante una reforma agraria Unica frente al esfuerzo sostenido de opositores tanto
dentro como fuera del estado por detenerla. En visperas del trigésimo aniversario de la Ley 70,
espera una nueva generacion de activistas dentro del Estado y en el movimiento para aprove-
char plenamente todo el potencial de esta paradigmatica ley.
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Notas

1 Cabe sefnalar que, mientras que la gran mayoria de los territorios afrocolombianos del Pacifico han recibido un reconoci-
miento formal, los derechos territoriales afrocolombianos han avanzado a un ritmo mucho mas lento en las regiones interandina
y caribefia del pais. H/t Claudia Mejia.

2 A pesar de la conexidn ancestral de los pueblos afrocolombianos con las tierras que han habitado tradicionalmente en el
Pacifico colombiano, antes de la Constitucion de 1991, el Gobierno colombiano trataba la gran mayoria de la regién del Pacifico
como baldios, o tierras baldias pertenecientes al Estado. Este marco juridico permitia a las empresas madereras, mineras y agroin-
dustriales beneficiarse de la riqueza de los recursos de la region con escasos beneficios para las comunidades que vivian alli. Sin
embargo, este precedente legal cambié drésticamente con el Acuerdo de Buchado de 1987, en el que el Estado reconocié a la
organizacion ACIA en la regidn del Medio Atrato como sujeto politico negro colectivo, otorgando a la organizacion el derecho a
gestionar los recursos naturales de la regién (Restrepo 2013; Villa 2013).

3 En consonancia con los patrones histéricos de exclusion estructural de los afrodescendientes en Colombia, el movimiento
afro no tuvo representacion directa en la asamblea constituyente de la ANC. El movimiento indigena tenia dos lideres elegidos
en la ANG; de ahi la necesidad de que el movimiento afro canalizara sus reivindicaciones indirectamente a través de la moviliza-
cién social y las alianzas con lideres indigenas.

4 Mejia Fernandez, Claudia Helena, correo electrénico, 22 de agosto, 2022.

5 Claudia Mejia es una ex funcionaria del gobierno que se desempefié como asesora del Plan Nacional de Rehabilitacion (PNR),
que financié en parte el proceso de titulacién colectiva. Desde ese cargo, trabajé directamente en la donacién del Banco Mundial
al PMRN, que se analiza mas adelante.

6 Mejia Fernandez, Claudia Helena, entrevista, 19 de mayo, 2020.
7 EIICAHN ofreci6 apoyo en el andlisis etnohistérico necesario para la expedicion de los titulos.
8 EIIGAC es responsable de producir y mantener los mapas oficiales de Colombia.

9 La definicion legal bajo la Ley 70 de una comunidad negra es un “conjunto de familias de ascendencia afrocolombiana que
tienen una cultura propia, comparten una historia y tienen sus propias tradiciones y costumbres en relacién con las tierras que
habitan, y que conservan una conciencia de identidad que las distingue de otros grupos étnicos” (Articulo 2, numeral 5 de la Ley
70 de 1993).

10 Mientras que el articulo 55 transitorio limitaba explicitamente la aplicacién de la titulacion colectiva al Pacifico colombiano,
los activistas negros de fuera del Pacifico buscaban una definicion mas amplia de etnia negra que incluyera a los negros urbanos
y a los negros que vivian en otras partes del pais. Gand una posicion de compromiso que aplicaba esta definicién mas amplia de
negritud a los componentes de la Ley 70 no relacionados con la titulacion, y aludia vagamente a que lugares “similares” al Pacifico
también podrian ser titulados (Agudelo 2005).

11 Mejia Fernandez, Claudia Helena, entrevista, 19 de mayo, 2020.

12 De este modo, los lideres negros ocuparon puestos de liderazgo administrativo: Gabino Herndndez pasé de la Comision
Especial a convertirse en Director de Asuntos para Comunidades Negras del Ministerio del Interior; Pastor Murillo, también de la
Comisidn Especial, le sucedid en ese mismo puesto. Silvio Garcés, otro participante en la Comisién, pas6 a desempefar multiples
funciones directamente relacionadas con la titulacién afrocolombiana, entre ellas la de Director de la Oficina de Comunidades
Negras del INCORA.

13 Murillo Martinez, Pastor Elias, entrevista, 28 de agosto, 2020.
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14 Mejia Fernandez, Claudia Helena, entrevista, 19 de mayo, 2020. Mejia describe a Silvio Garcés como,
“el experto legal e institucional que desde el INCORA desarrollé los procedimientos administrativos para
la titulacion de tierras colectivas y articulé estos procesos en el marco de los otros procesos de tierras
operados por el INCORA, y mas tarde por el INCODER. Ademas [Silvio fue] el artifice en la resolucidn de
los retos de incluir areas como los manglares a la titulacion de ACAPA, por no hablar de la lucha juridica
y politica para anular las pretensiones de la Universidad del Cauca y el departamento del Cauca sobre las
areas pretendidas por el consejo comunitario del Naya, [0 su trabajo en] los informes sobre la usurpacion
de las tierras de los consejos de Jiguamiandé y Curvaradé por parte de los cultivadores de palma africana.

15 Grueso Zuiiga, Jesus Alberto, entrevista, 11 de febrero, 2020.

16 Las organizaciones del Atrato, en particular COCOMACIA, tenian ya mucha experiencia en la nego-
ciacién con el gobierno. De hecho, el “Acuerdo 20" de 1988 que COCOMACIA negocié con el gobierno
colombiano fue el precedente clave de la Ley 70. El Acuerdo 20 reconocia el derecho de COCOMACIA a
gestionar colectivamente 800,000 hectareas de tierra. El Acuerdo 20 reconocia el derecho de COCOMACIA
a gestionar colectivamente 800,000 hectéreas de tierra en la region del Atrato. Estas tierras pasarian a ser
propiedad colectiva de la organizacién diez afios después (Restrepo 2013).

17 Mejia Fernédndez, Claudia Helena, entrevista, 19 de mayo, 2020.
18 Grueso Zuiiga, Jesus Alberto, entrevista, 11 de febrero, 2020.

19 EI PNR fue una iniciativa que pretendia poner en contacto a los lideres de la sociedad civil con los re-
cursos y el apoyo del Estado para superar las causas localizadas del subdesarrollo y la violencia persistentes
en las zonas rurales de Colombia. Como tal, representa un primer intento importante de desarrollar una
estrategia de sdndwich en Colombia. Ver: (Bernal C. 1994).

20 Mejia Fernandez, Claudia Helena, correo electrénico, 22 de agosto, 2022.

21 Para mas informacioén sobre la Procuraduria General de la Nacion (PGN), ver: Roberts, Charles H. 2021.
“Top-down Accountability vs. Electoral Democracy: The Case of Colombia’s Inspector General” Accountability
Research Center, 1 de marzo, 2021. Fecha de consulta: 28 de agosto, 2022. https://accountabilityresearch.
org/ top-down-accountability-vs-electoral-democracy-the-case-of-colombias-inspector-general/.

22 Mejia Fernandez, Claudia Helena, correo electrénico, 22 de agosto, 2022.
23 Rosero, Carlos Alfonso, entrevista, 22 de mayo, 2020.

24 Mejia Fernandez, Claudia Helena, entrevista, 19 de mayo, 2020.

25 Rosero, Carlos Alfonso, entrevista, 22 de mayo, 2020.

26 Rosero, Carlos Alfonso, entrevista, 22 de mayo, 2020.

27 Mejia Fernandez, Claudia Helena, entrevista, 19 de mayo, 2020.

28 Grueso Zuniga, Jesus Alberto, entrevista, 11 de febrero, 2020.

29 Murillo Martinez, Pastor Elias, entrevista, 28 de agosto, 2020.

30 Mejia Fernandez, Claudia Helena, entrevista, 19 de mayo, 2020.

31 Mejia Fernandez, Claudia Helena, correo electrénico, 22 de agosto, 2022.

32 Murillo Martinez, Pastor Elias, entrevista, 28 de agosto, 2020.
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33 Mejia Fernandez, Claudia Helena, entrevista, 19 de mayo, 2020.

34 Rosero, Carlos Alfonso, entrevista, 22 de mayo, 2020.

35 Exdirigente de la junta directiva 2 de ACABA, comunicacion personal, marzo de 2020
36 Rosero, Carlos Alfonso, entrevista, 22 de mayo, 2020.

37 Estas instituciones de gobernanza rural submunicipal datan de principios de la década de 1960 y
estaban mas asociadas al clientelismo que a los enfoques basados en los derechos. Véase Bagley y Edel
(1980).

38 Varios actores del movimiento consideran este enfoque de titulacion como “Una vision de corto plazo
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