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Introduccion

La construccion de los Estados latinoamericanos fue un proceso signado por la
exclusiéon étnica y racial, y la elaboracién de nacionalidades univocas en términos culturales
que privilegiaban la “blanquedad” de los sujetos como condicién para el ejercicio pleno de la
ciudadania. Tal como sefiala Carvalho (2006), estos Estados atravesaron casi todo el siglo xx
sin cambios sustanciales en lo que respecta a las politicas publicas y solo a fines de la centuria
se empezaron a verificar modificaciones en la letra de las Constituciones, que recogen la
diversidad étnica y racial y pretenden reconocer la multiculturalidad de sus poblaciones (1).

En el caso de Argentina, de la misma forma que a los pueblos aborigenes se les ha
negado durante mucho tiempo entidad como grupos constructores de la nacionalidad, a los
afrodescendientes argentinos se les ha negado un lugar social propio, relegandolos a un
espacio y un tiempo pretéritos y se ha considerado que no han tenido incidencia en la
conformacion del acervo cultural e identitario hegemaénico.

El uso del término afrodescendiente es novedoso en la Argentina, y su adopcién tanto
por parte del Estado como por parte de los que se autoidentifican de esa forma es el resultado
de disputas clasificatorias y politicas (Lopez, 2005; Frigerio, 2006).

En nuestro caso el término remite tanto a los argentinos descendientes de poblaciones
esclavizadas, como a los descendientes nacidos en la Argentina de los migrantes
afrolatinoamericanos y africanos mas recientes. Es decir, la categoria “afrodescendiente
argentino” esta compuesta por un conjunto heterogéneo de personas, con diferentes origenes y
adscripciones identitarias.

En lo que va de la ultima década y media, los afrodescendientes se han
autorreconocido y son a su vez reconocidos publicamente como un colectivo especificamente
definido en el contexto mayor del entramado social. Simultdaneamente, se ha generado un
conjunto de acciones desde el Estado para atender a la cuestion.

En este trabajo presentaremos un andlisis de la politica publica reciente hacia los
afrodescendientes argentinos, localizada geograficamente en la Capital Federal y area de
influencia, considerando el proceso de produccién de politica y la participacion diferencial de

los actores sociales involucrados.

Politicas publicas hacia/con afrodescendientes
¢Desde cuando, como y por qué el Estado argentino pone atenciéon en la “cuestion
afro™? Los primeros indicios modernos de la inclusion de la tematica de los afrodescendientes

en la agenda publica nacional y los consecuentes inicios de politicas publicas hacia ellos



aparecen alrededor del afio 2005, vinculados al Instituto Nacional contra la Discriminacién, la
Xenofobia y el Racismo (INADI), que es la primera entidad estatal que le da un lugar
institucional a este contingente poblacional, por lo que nos detendremos a analizar qué
politicas publicas se generan desde esta entidad.

Por su parte, la emergencia publica de un campo “afro” en la Argentina puede
rastrearse hacia mediados de la década de 1990, cuando distintos activistas afrodescendientes
empezaron a recibir apoyo internacional, fortaleciendo su accionar y estableciendo un conjunto
de relaciones entre si y con organizaciones extranjeras (de afrodescendientes y de apoyo a las
reivindicaciones del colectivo). Actualmente, no menos de seis organizaciones diferentes
desarrollan actividades en el ambito de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y localidades
aledafias del conurbano bonaerense, tales como Avellaneda, la Matanza, Merlo y Morén (2).

Un tema para tener en cuenta reside en la misma definicion de lo que es una politica
publica (en adelante PP), ya que con esta definicién recortamos nuestra problematica. Una PP,
seglun Tamayo Saez, puede ser delimitada como “el conjunto de objetivos, decisiones y
acciones que lleva a cabo un gobierno para solucionar los problemas que en un momento
determinado los ciudadanos y el propio gobierno consideran prioritario” (1997: 281). Haciendo
la salvedad de que preferimos referirnos al Estado antes que al gobierno (3), una PP es
entonces aquella accion del Estado con caracter decisorio, que atiende y a la vez afecta a
alguna problematica previamente identificada como tal tanto por los agentes estatales
(funcionarios, burécratas) como por colectivos o individuos pertenecientes a la sociedad civil. Y
gue se manifiestan en el ambito de lo piblico. En la medida que esta accion transcienda a los
gobiernos particulares, se constituye en politica de Estado.

A todo lo anterior, se debe sumar la concepcion del Estado como un espacio social no
homogéneo, con diferentes niveles y dimensiones de accion, integrado asimismo por una
burocracia y una dirigencia tampoco homogéneas (Frederic y Soprano, 2010). EL INADI es, de
acuerdo con esta perspectiva, uno de los diferentes espacios estatales que abordan la
tematica afro, con caracteristicas especificas, pero de ninguna manera es el Gnico.

Lo “afro” fue una cuestiéon de Estado durante la etapa colonial, las primeras décadas de
vida independiente y alin durante la constitucion del Estado-Nacion argentino, en la segunda
mitad del siglo xix. Los distintos mecanismos implementados para controlar la fuerza de trabajo
de la poblacion descendiente de los contingentes esclavizados, ejemplificados por los vaivenes
de la legislacion en torno a su liberacion, asi como los utilizados para su control moral, nos
hablan de todo un despliegue de PP orientado a la vigilancia y utilizacién de dichos
contingentes (Reid Andrews, 1989). Asimismo, los dispositivos implementados para la
construcciéon de un imaginario social sobre una Argentina blanca y europea, aplicados en la
estructura escolar y que son bien visibles en el caso de la anulacién de las categorias relativas
a la poblacion afrodescendiente (pardos, morenos, triguefios), anulacién verificada en la vida
cotidiana asi como en las formaciones discursivas del Estado (por caso las categorias

censales, ver Lépez, 2005).



Aun cuando la evidencia empirica mostrara que la comunidad o comunidades de
afrodescendientes seguian existiendo y eran activas en la produccion y reproduccién de
relaciones sociales (Frigerio, 2000), la trasmisién a nivel social general fue la de la inexistencia
de afrodescendientes en Argentina y por ende, la desapariciéon de la cuestion del entorno de la
agenda publica. En este sentido, es interesante resaltar que en lo que respecta a los
afrodescendientes, la implementacién de mecanismos de invisibilizacién fue mucho mas eficaz
gue con respecto a los pueblos indigenas.

De alli que es posible pensar en la reintroduccion, en un lapso secular, de la cuestion
de los afrodescendientes en dicha agenda publica, a partir de su tematizacién en el marco del
INADI, entre los afios 2005 y 2006 (3).

Es necesario tener en cuenta, en primer lugar, que esta tematizacién no derivé en la
creacion de instituciones, legislacion o politicas afirmativas especificas hacia los afros, a
diferencia de los pueblos indigenas que registran presencia en la agenda publica desde la
constitucion del Estado-Nacion (Martinez Sarasola, 1992; Mases, 2002; Tamagno, 1997),
incluso con entidades propias como el Instituto Nacional de Asuntos Indigenas.

El INADI fue creado en 1995 y se trata de un organismo de alcance nacional. De
acuerdo con lo estipulado en la ley que lo enmarca, tiene como principal objetivo “elaborar
politicas nacionales y medidas concretas para combatir la discriminacion, la xenofobia y el
racismo, impulsando y llevando a cabo acciones a tal fin” (Ley N° 24.515, 1995, Articulo 2). Se
cre6 como una entidad estatal descentralizada, en ese momento bajo la 6rbita del Ministerio de
Desarrollo Social.

El establecimiento del INADI puede vincularse al impacto directo del contexto
internacional en la Argentina. La aprobacién en 1994 de una nueva carta magna, que elevo al
rango constitucional a un gran nimero de pactos y convenios internacionales que la Argentina
habia suscripto en afios anteriores, puede leerse como parte del impacto general de los
fenémenos de reconfiguracién del Estado, caracteristico de la década del 90. Especificamente,
se trata de la implementacién a nivel local del marco provisto por los Derechos Econémicos,
Culturales y Sociales adoptado por los organismos internacionales (ONU, CEPAL). Sin
embargo, en sus inicios, la tematica discriminatoria no se habia aln asentado como un tema de
agenda publica. Debido a ello el INADI recién inicié6 su funcionamiento en 1997, con una
intervencién que dur6é aproximadamente dos afios. A partir del seguimiento del historial del
Instituto hasta el afio 2006, se deduce que la mayor parte de su actividad era fluctuante y de
corto alcance, referida principalmente a receptar denuncias sobre xenofobia y discriminacion
por razones de nacionalidad (actos ejercidos contra residentes de paises limitrofes), laborales,
como los mas comunes. El personal del Instituto era, por otra parte, pequefio, y el trabajo
avanzaba llevado adelante por cuadros militantes y personal ad honorem que colaboraba en la
medida de sus posibilidades (4).

En el afio 2005, por lo establecido en el Decreto 184/2005, el INADI pas6 a depender

del Ministerio de Justicia, Seguridad y Derechos Humanos, siguiendo con su caracter



descentralizado. Ademas, en ese mismo afio se aprobd por Decreto 1086/2005 el Plan
Nacional contra la Discriminacién (PNcD), que aparece como guia rectora de la actividad global
del INADI desde esa fecha. A partir del aflo 2006, el Instituto amplia su radio de accion,
institucionalizando crecientemente su funcionamiento, proceso que continda hasta el dia de
hoy. Es interesante notar como esta creciente institucionalizacion viene acompafiada de
disputas por el control de la institucion al interior de la misma, ejemplificada en el reciente
enfrentamiento entre los que se desempefiaban como Presidente y Vicepresidenta del INADI
para el periodo 2010-2013, que finaliz6 en su remocion y la asuncion de la direccion de la
entidad por parte de un cuadro que venia desempefiandose desde la gestién anterior (5). Si
bien esta disputa no afectdé especialmente al sector afro de la institucion, cabe sefalar por un
lado que en alguna nota periodistica se sefal6 la adhesion de militantes afrodescendientes al
sector de la Vicepresidencia, lo cual foment6 un cierto clima de desconfianza en el colectivo de
militantes afrodescendientes o fue utilizado a su vez en las disputas al interior del colectivo (6).
Por otro lado, los conflictos entre los distintos sectores de la institucién repercutieron en la
creacion de una imagen negativa hacia el gran publico, situacién en parte exacerbada por los
medios periodisticos criticos del gobierno nacional (7), en el periodo preeleccionario (8).

Con relacién a la evaluacién de las acciones, es posible afirmar que el funcionamiento
del INADI hacia la poblacion se organiza en funcion de dos grandes tipos de actividades: por
un lado, la vigilancia sobre las conductas indebidas, discriminatorias; y por el otro, lo que
podriamos denominar “celebracion de la diversidad”, con caracter reivindicativo de las distintas
minorias hacia las cuales se dirige el accionar de la entidad. Esta Ultima linea de actividades se
revela como especialmente fructifera para los afrodescendientes, en el sentido de ser una linea
de accion que se corresponde con el mandato internacional de promover la mayor visibilidad
del colectivo.

Ahora bien, ¢Como ingresan los afrodescendientes en este marco provisto por el
Estado? El PNcD ya constituye una clara accién de PP que involucra a los afrodescendientes,
en la medida en que este los incluye como parte de los colectivos objeto de discriminacion
(Poder Ejecutivo Nacional, Decreto 1086, 2005). En este documento, de caracter analitico y
prescriptivo, se realiza en primer lugar una conceptualizacién del término racismo, se
diferencian “areas de andlisis”, lo cual significa presentar una sintesis de las condiciones
desfavorables que sufren distintos colectivos sociales, de acuerdo con variables de sexo,
género, raza, migracion internacional (especialmente paises limitrofes), etcétera, se establece
asimismo un diagnostico de la operatoria de practicas racistas en ambitos institucionales y por
Gltimo, se realizan un conjunto de sugerencias tendientes a erradicar dichas condiciones. La
elaboracién de este documento y su adopcidn por parte del Estado nacional puede vincularse
directamente con la participacion de Argentina en la Conferencia de Durban, intervencion que
determind para el pais la adopcion de un conjunto de compromisos internacionales en la lucha

contra el racismo y la discriminacion.



Si bien la Argentina habia ratificado la Convencién sobre la Eliminacién de todas las
formas de Discriminaciéon Racial (ONU, 1965) en 1968 y le habia otorgado jerarquia
constitucional con la reforma constitucional de 1994, la primera vez que se incluye a las
poblaciones de afrodescendientes es recién en el PNcD de 2005; por ello decimos que este
documento constituye uno de los primeros indicios de reintroduccion de la tematica afro en la
agenda politica.

Con relacion a como aparecen los afrodescendientes en este documento, resulta
relevante resefiar los siguientes puntos. En primer lugar, la elaboracion del diagnéstico se
realiz6 sobre la base del trabajo presentado en el 2004 por una activista de la comunidad de
afrodescendientes (9) con oportunidad de realizarse un encuentro sobre el Apartheid, el cual
fuera organizado a su vez por el INADI y la Embajada de Sudafrica, que si bien no estaba
necesariamente orientado a presentar la situacién de los afrodescendientes de Argentina,
conto con su participacion en el marco de la estrategia general desarrollada por sus activistas
con el fin de lograr la visibilizacion social de la comunidad. A su vez, el marco conceptual del
diagnéstico coloca a los afrodescendientes (asi como a otras minorias o grupos diferenciados
étnica y culturalmente) en un lugar que podriamos considerar de “desigualdad persistente” en
términos de Charles Tilly (1988), construida en la larga duracién histérica y de caracter
globalizada.

Por este lugar de “desigualdad persistente” es que el colectivo de afrodescendientes
ingresa en la PP a partir de ser, prima facie, objeto de discriminacién y por ello, victimas vy
potenciales destinatarios de acciones reparatorias por parte del Estado.

Asimismo, la presentaciéon del colectivo que tiene lugar en el INADI hace eje en la
diferenciacion fenotipica, es decir, en lo que comunmente denominamos “la raza”. Los negros
son, antes que nada, un “grupo”, en la medida que su color permite colocarlos en una misma
clase de sujetos. No se los identifica como grupo étnico, pero si como grupo racialmente dado.
Las instancias institucionales del INADI que incorporan a los afrodescendientes son el Consejo
Asesor de la Sociedad Civil y el Foro de Afrodescendientes de la Sociedad Civil.

En el campo de la “celebracion de la diversidad” especialmente se destaca el Foro de
Afrodescendientes de la Sociedad Civil que ha venido desarrollando actividades sin pausa
desde su creacion, en octubre de 2006.

Las actividades que desarrollé y desarrolla el Foro se concentran en lo que podriamos
denominar la dimensién “cultural” del colectivo. Esto es, se han realizado diferentes reuniones y
presentaciones de la “cultura afroargentina”, centradas en la valorizacibn de aspectos
artisticos, tales como mdusica, baile, pintura, y aspectos religiosos (Lamborghini y Frigerio,
2010; Ottenheimer, 2010).

Este tipo de actividades se encuadran en un programa de accion que reivindica como
objetivos la sensibilizacién de la poblacién “no negra” frente a la existencia de los negros

argentinos, asi como en lo que sefialdbamos mas a arriba como “celebracion de la diversidad”.



Si bien las actividades se presentan desde el dispositivo discursivo como para los
afrodescendientes en general, lo que vemos es que se realizan actividades o practicas que se
focalizan en la “afroargentinidad”. En particular, estas consisten en la reivindicacién de la
accion de diferentes afroargentinos/as en las luchas por la independencia, a partir de actos
conmemorativos o por el desarrollo de modificaciones en los planes de estudio de los niveles
béasicos de ensefianza obligatoria, tendientes a incorporar a los afroargentinos como actores
principales de la historia nacional.

Nuestra hipétesis es que esto se explica porque en el fenomeno de produccién
concreta de PP participan actores sociales especificos, y para el caso del Foro de
Afrodescendientes, este se encuentra actualmente hegemonizado por la asociacién ONIRA,
que orientan el sentido de la propuesta de la entidad en una practica concreta que no excluye
discursivamente a los afrodescendientes latinoamericanos y a los migrantes africanos, pero
gue en lo cotidiano se resuelve privilegiando la adscripcion identitaria nacional.

Cabe sefalar que la actual hegemonia de la Asociacion ONIRA en el espacio del INADI
es producto de conflictos en el seno del movimiento de afrodescendientes que actla en la
CABA y el Gran Buenos Aires y que, por el momento, ha resultado en el control de este
espacio por parte de esta agrupacién en particular. Estos conflictos se manifiestan como
disputas por el control de recursos criticos en el contexto de la lucha por la hegemonia del
movimiento y de la representacién del movimiento frente a los “no afro”, esto es, los criollos e
indigenas. En este marco, el dominio de uno de los principales espacios estatales se constituye
en insumo estratégico basico para lograr esa hegemonia ya que coloca a la agrupacion
dominante en el rol de interlocutora directa con el Estado y a través de esa interlocucion, en
coautora y cogestionadora de las politicas publicas para el conjunto de los afrodescendientes.

Las actividades, a su vez, han tenido como centro geografico a la ciudad de Buenos
Aires, si bien en el afio 2010 empieza a insinuarse una cobertura territorial mayor haciéndose
extensiva a algunas capitales provinciales, a partir de las delegaciones locales. Sin embargo,
las delegaciones locales funcionan sobre la base del trabajo voluntario, lo cual condiciona el
alcance del accionar.

Durante el afio 2010, el Foro de Afrodescendientes tuvo una activa participacion en las
acciones orientadas a sensibilizar a la poblacion con respecto a la presencia negra en el pais,
acciones previstas frente a la implementacion de la pregunta sobre afrodescendencia incluida
en el Censo Nacional de Poblacion y Vivienda implementado ese afio. Las acciones de
sensibilizacion se enmarcaron en un programa que contd con financiamiento estatal, lo cual
permitio la dotacion de alrededor de 60 promotores que se desempefiaron en el territorio. Para
este trabajo territorial se utilizé un enfoque georeferencial, fundado en promocionar la tematica
en los barrios capitalinos y del conurbano sobre los cuales se tenia conocimiento previo que alli

residian afrodescendientes.



Asimismo, en 2011 el INADI doté al Foro de Afrodescendientes de financiamiento
propio, lo cual significa que los activistas nucleados en el Instituto cuentan actualmente con
peculios del Estado nacional para su trabajo.

En resumen, por el momento podemos concluir que desde el INADI se esta elaborando
una construccién de politica publica que recoge la nominacién propuesta por los militantes afro
y el conjunto del colectivo (entendiendo por militantes a aquellos sujetos que se autoadscriben
y son adscriptos al grupo de afrodescendientes, que destinan gran parte de su tiempo a la
lucha politica como tales y que son reconocidos por otros actores sociales-estado, otros
afrodescendientes y militantes sociales, como “militantes negros”), asi como algunas de sus
demandas, seleccién que enfatiza en lo racial, la cualidad de victimas y en la dimensién cultural
antes que en otras manifestaciones del grupo, y que desatiende por el momento a la

desigualdad.

Conclusiones

Lo descripto y analizado a lo largo del trabajo indica la elaboracion y desarrollo de
politicas publicas hacia/sobre/con los afrodescendientes en Argentina, aunque podamos
coincidir en que estas adolecen de limitaciones.

Algunos resultados emergentes de lo expuesto se vinculan directamente con la forma
que asume la inclusién en el aparato discursivo de la tematica de afrodescendientes en la
agenda institucional o politica.

En este sentido, lo mas evidente es la conceptualizacion de los afrodescendientes
primero como victimas antes que como grupo con singularidad cultural y con un estatus
desigual especifico, y de alli su inclusién en la agenda publica en el contexto de la
discriminacion. En comparaciéon con los indigenas esta situacién se vuelve mucho mas
contrastante.

Con esta reflexiébn no queremos afirmar que los afrodescendientes no son victimas de
un conjunto de mecanismos discriminatorios, y nos parece apropiado su consideracion como
un colectivo actualmente constituido desde la desigualdad persistente en términos de Tilly —tal
como citabamos mas arriba—, pero entendemos que la consideracion inicial de la dimension de
victimizacion ensombrece la posibilidad de pensar a los afrodescendientes como hacedores y
productores de cultura y no solo como reproductores de condiciones de subalternidad, tal cual
lo establece la nocién mas generalizada del concepto de victima.

Especificamente en relacion con el accionar del INADI puede ser visualizado como
positivo el hecho de que los afrodescendientes hayan sido incluidos dentro de los temas y
areas de andlisis de los que se ocupa la dependencia, pero en funcion de las consideraciones
precedentes cabe preguntarse hasta qué punto puede ser positiva a largo plazo esta
caracterizacion desde la victimizacion en forma predominante.

A la vez, la focalizacion en practicas de sensibilizacion sobre la dimension “cultural” del

colectivo lleva a pensar que el Estado nacional esta desarrollando, desde el INADI y junto con



el grupo afro que participa de su estructura, un “problema de desplazamiento”, en los términos
de Nancy Fraser (2000).

Otra caracteristica importante que emerge del estudio del INADI en su supuesto
caracter de entidad nacional es justamente lo poco nacional de su alcance, al menos, por el
momento. Esta caracteristica, que puede vincularse a las particularidades institucionales del
INADI (de reciente creacién, poco consolidado en términos organizativo estructurales, etc.) se
combina con la creacién e insercion de la entidad en una macro estructura estatal que se viene
reconfigurando al calor de las reformas de la década del 90, lo cual condiciona el alcance
nacional no solo del INADI sino también de otras dependencias, proyectos y programas
estatales de caracter nacional.

Para finalizar, cabe preguntarse entonces si las acciones y PP descriptas pueden ser
consideradas como un logro o bien, segin lo entendemos nosotros, como el producto de la
implementacion de una “politica de las identidades” (Segato, 2007) que resulta de la
transformacion del Estado y de la logica estatal en los 90 y deviene en un oscurecimiento de la
discusion sobre la desigualdad, priorizandose el trabajo sobre la “diferencia”, como si dicha
diferencia no estuviera constituida desde la l6gica desigual propia de las sociedades
capitalistas.

En este sentido, la indagacion sobre la forma que asumen las politicas publicas sobre
los afrodescendientes debe ser pensada en el marco mayor de las politicas sobre las
identidades y sobre la diversidad racial, que empieza a configurarse como un item significativo

en la agenda de gobierno y se constituye en objeto de gobierno y control.

Notas

1. Ejemplos de ello son la carta magna brasilera que se modificé en 1988, incluyendo en su nueva formulacion la
admision de la pluralidad étnica y racial; su analoga colombiana de 1991 también incorpora la diversidad. En el caso de
Argentina, la reforma constitucional de 1994 consider6 asimismo la pluralidad étnica y la composicién multicultural (no
racial) pero enfatizando en los pueblos indigenas, sin ninguna referencia a los contingentes poblacionales negros (CN,
articulo 75, inciso 17).

2. El conurbano bonaerense es, de acuerdo con el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, el area que sin solucién
de continuidad urbanistica se extiende rodeando a la Capital Federal y se encuentra formada por 24 localidades, entre
ellas las mencionadas en el cuerpo del trabajo.

3. El gobierno nos remite a la coalicién politico-partidaria que hegemoniza circunstancialmente el aparato del Estado,
mientras que éste, siguiendo la ya clasica definicion de Max Weber, es la formacién politica, econémica y social que,
transcendiendo a los gobiernos especificos, ejerce el control de recursos de distinta indole sobre un territorio
determinado, particularmente el control legitimo y legal de la fuerza.

4. Esto no quita que previamente haya habido acciones puntuales destinadas a la poblacién objeto, como la
implementacion en el afio 2005 de la prueba piloto de la pregunta sobre afrodescendencia que seria luego incluida en
el Censo Nacional.

5. Reconstruccion realizada sobre la base de entrevistas realizadas por las autoras entre 2008-2010.

6. Nos referimos especificamente a Claudio Morgado, Presidente, con un itinerario como conductor de programas en la
television nacional, y Maria Raschid, Vicepresidenta, que llega a ocupar el cargo de gestién en el INADI a partir de una

larga y reconocida trayectoria como militante de los derechos de gays, leshianas, transexuales y transgéneros.



Actualmente, la titularidad del INADI es ejercida por Pedro Mouratian, quien fue Vicepresidente en la gestion anterior y
presenta un curriculum de militancia vinculado a los derechos de los inmigrantes de origen armenio, aunque ha sido
reconocido por diferentes asociaciones étnicas.

7. Afirmacién fundada en el trabajo de campo.

8. Véase como ejemplo las notas firmadas por distintos periodista para el semanario Perfil entre febrero y julio 2011.

9. EI INADI no cuenta con cuadros técnicos especializados en la teméatica afro.
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