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PREFACIO

El Foro para el Derecho Internacional Penal y Humanitario pretende
contribuir a la reflexion académica y a la practica de las areas objeto de su
actividad. Con ese propo6sito, no solo organiza seminarios y otras
actividades, de manera individual o en colaboracion con otras
instituciones, sino que también promueve la publicacion de las
conclusiones de esos eventos y otra clase de escritos mediante esta serie
de publicaciones.

La mayoria de capitulos de este libro se presentaron en el seminario
Reforma agraria y justicia distributiva en la resolucion de conflictos
armados internos, celebrado en Bogota (Colombia), en junio de 20009.
Esta obra, Justicia distributiva en sociedades en transicion, se publica
como uno de los primeros volumenes de la coleccion Torkel Opsahl
Academic EPublisher y forma parte de la difusion del libre acceso a los
trabajos del Foro. Se puede leer, imprimir y descargar gratis de la pagina
web del Foro (www.fichl.org). También existe su version impresa, que se
puede comprar en Amazon. El Foro y EPublisher, como expresién de su
firme compromiso con el libre acceso a sus obras, no cobra por esas
versiones impresas y autorizadas de sus libros.

El Foro desea darles las gracias al Ministerio de Asuntos Exteriores
de Noruega y a la Universidad de los Andes por su apoyo al seminario de
expertos y a esta publicacion. También agradece a la investigadora del
FICHL, Maria Luisa Pique, por la preparacion del indice.

Morten Bergsmo
Coeditor de la coleccion
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Introduccion”

Morten Bergsmo, César Rodriguez Garavito,
Pablo Kalmanovitz y Maria Paula Saffon

En las transiciones de los conflictos armados o de las dictaduras opresivas
a la paz, en algunos paises tal vez se le haya dado una mayor importancia
a la justicia correctiva que a la distributiva. Esa mayor importancia se
puede explicar por el hecho de que una de las principales preocupaciones
de la justicia transicional es ocuparse de las violaciones de derechos
humanos cometidas en el pasado. Por lo tanto, los esenciales mecanismos
de la justicia transicional son la justicia retributiva contra los
perpetradores, los procesos de revelacion de la verdad y las reparaciones a
las victimas. Por lo general se cree que rectificar los dafios causados en el
pasado es algo bueno en si mismo y que si dichos dafios no se solucionan
adecuadamente, sera dificil, cuando no imposible, conseguir una paz
duradera. La falta de conocimiento y la ausencia de rectificacion de los
dafios causados en el pasado pueden perpetuar una cultura de impunidad
con respecto a los derechos humanos, fomentar las quejas y el
resentimiento, y facilitar el desconocimiento de la amenaza de futuras
atrocidades, ademas de establecer las bases para que se materialicen.

Se puede defender que la justicia transicional, en el momento de
valorar las atrocidades especificas cometidas en el pasado y sus efectos
especificos, se ha concentrado principalmente en el pasado. El resultado
es que, en las transiciones del conflicto armado a la paz, el discurso y la
practica han tendido a no prestar mucha atencion al papel de los principios
de la justicia distributiva ni a las consideraciones relativas a la eficiencia
econdémica, aunque hay buenas razones para que los actores relevantes se
interesen al respecto.

La atencién particular y concentrada que se les presta a los
problemas especificos de determinacién de la responsabilidad individual y
de grupo impediria considerar los factores estructurales, mas amplios y de

Deseamos darles las gracias a Amara Levy-Moore y a Alf Butenschgn Skre por su
muy profesional ayuda en la edicién de este libro, incluida esta introduccion.
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mayor alcance, y la violacion de los principios de la justicia social; ambos
elementos estan relacionados causalmente con el conflicto armado. Se
puede argumentar correctamente que la distribucion de la riqueza en la
sociedad, y de la tierra en particular, estan en la raiz de muchos conflictos
armados internos. Ademas, el crecimiento econémico es un factor clave
para una paz sostenible y, como tal, debe ser parte de la ejecucién plena
de los principios de no repeticion y aclaracion de la verdad, que
pertenecen al conjunto de principios de la justicia transicional. Las
transiciones han sido muchas veces momentos constitucionales
transformadores para las comunidades politicas. Es por ello que
constituyen una ocasion para ocuparse publicamente de problemas
fundamentales, como el alivio de la pobreza, la distribucion de la riqueza,
la reforma agraria y las vias para el crecimiento econémico.

Cuando se pasa a considerar la justicia distributiva y la eficiencia
econdmica, se tiene una perspectiva mas amplia sobre la justicia durante
las transiciones y se plantean nuevos problemas de dificil solucion. Los
conflictos armados tienen muchas veces efectos devastadores en las
comunidades politicas, causan la destruccion masiva del capital fisico y
social, y producen el empobrecimiento de grandes sectores de la
poblacion. Desde una perspectiva de la justicia distributiva, no es claro
por qué se les deberia dar prioridad a los dafios causados en el pasado
antes que a las necesidades actuales. Desde la perspectiva de la eficiencia
econdmica, pareceria que en el periodo que sigue a las guerras, los bienes,
y en especial la tierra, se les deberia dar a aquellos que fueran mas
capaces de explotarlos eficientemente, y las consideraciones en torno a la
justicia correctiva y distributiva deberian dejarse a un lado hasta que la
economia mejore. Claramente, cuando se reclaman reparaciones tras la
terminacion de un conflicto armado, las exigencias de la justicia
transicional, la justicia distributiva y la eficiencia pueden estar en tension
entre si. Por consiguiente, se deben ponderar.

Los capitulos de este libro exploran, desde distintas perspectivas
disciplinares, la relacion entre la justicia transicional, la justicia
distributiva y la eficiencia econémica en la resolucion de conflictos
armados internos. Analizan especificamente el papel de la reforma agraria
como un instrumento para esos fines y examinan como se ha conseguido,
0 no, el equilibrio entre las distintas perspectivas en algunos conflictos
armados internos, y coémo deberia en principio conseguirse. La mayoria de
los capitulos analizan estrechamente el caso colombiano, algunos ofrecen
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un enfoque comparativo e incluyen en el estudio paises de América
Latina, Africa y Europa del Este, y otros examinan algunas de las
cuestiones mas generales, de caracter tedrico, que son pertinentes en estas
situaciones.

El libro se divide en dos partes: la primera contiene los capitulos
teoricos y los estudios comparados, y la segunda los capitulos dedicados
principal o exclusivamente al caso colombiano. Hay dos razones por las
que la mayoria de los capitulos prestan atencién a Colombia. La primera
es de orden pragmaético: los temas aqui recogidos se presentaron
originalmente en el seminario Reforma agraria y justicia distributiva en
la resolucion de conflictos armados internos, celebrado en Bogota, el 5y
6 de junio de 2009, coorganizado por el Programa de Justicia Global y
Derechos Humanos de la Facultad de Derecho de Universidad de los
Andes (Colombia) y el Foro para el Derecho Internacional Penal y
Humanitario (www.fichl.org). La segunda razén es de carécter sustantivo:
el problema entre justicia transicional, justicia distributiva y eficiencia
economica en la solucion de los conflictos armados internos es
especialmente relevante en Colombia hoy. Muchos expertos estudiosos de
los conflictos colombianos han visto la distribucién inequitativa de la
tierra como un elemento clave en el origen y la perpetuacion del conflicto.
Durante la Gltima década, como se estudia detalladamente en los capitulos
siguientes, la toma ilegal de tierras ha sido una practica sistematica de los
actores armados en Colombia, lo que ha causado el desplazamiento, la
desposesion y el grave empobrecimiento de millones de personas. Por
consiguiente, ademas de tener una relevancia préctica para la grave
situacion de conflicto armado y el proceso de justicia transicional vigente,
el andlisis de los conflictos colombianos presenta con una claridad
excepcional las dificultades teoricas, empiricas, juridicas y de politica
publica comunes a situaciones nacionales transicionales en las que se
superponen y enfrentan los diferentes enfoques sobre la distribucién de la
tierra.

La primera parte del libro comienza con un capitulo de Jon Elster,
que examina los conceptos de justicia transicional y justicia distributiva, y
la relacion entre ambos tras la finalizacion de conflictos armados internos
en los que la injusticia econdmica estaba en la raiz del conflicto. Con el
propdsito de garantizar una paz estable en casos similares, Elster
argumenta que es necesario ocuparse de la injusticia que causo la guerra
mediante la justicia distributiva, ademas de atender las injusticias
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causadas por la guerra mediante medidas de justicia transicional. Segun
Elster, la reforma agraria puede ser una forma de promover ambos tipos
de justicia, por ejemplo, bajo la forma de restitucion truncada de la
propiedad, en la que el nuevo régimen impone un limite superior al
tamafio de las parcelas restituidas. En conclusion, el capitulo de Elster
plantea algunas cuestiones generales importantes con respecto a la
reforma agraria tras la terminacion de los conflictos armados internos:
¢por qué concentrarse en la desposesion de las tierras y en otras formas de
sufrimiento material al administrar la justicia transicional, en vez de en el
sufrimiento personal, como el tiempo permanecido en prision o las
oportunidades perdidas de educarse? ¢Quién deberia soportar la carga de
la prueba cuando ha pasado mucho tiempo entre la desposesion y el
momento de la reclamacion, o si el conflicto armado ha destruido los
registros y los expedientes? ¢Deberia la reforma agraria enmendar las
injusticias del pasado, ocuparse de las necesidades actuales de la
poblacion o darles prioridad a la eficiencia y el desarrollo econdémico?

Albert Berry defiende que, en general, después de la terminacion de
los conflictos armados internos, la reforma agraria es positiva. Explica
que es un hecho bien reconocido del desarrollo econdmico que en las
sociedades agrarias con exceso de oferta de mano de obra, las pequefias
granjas son mas productivas que las grandes. El predominio de las
pequefas explotaciones agrarias, ademas, tiende a mejorar las condiciones
laborales porque aumenta los salarios de diversas clases de trabajadores.
Asi mismo, los pequefios propietarios son empleados por cuenta propia y
gozan potencialmente de mayores niveles de bienestar e independencia.
De esto se deduce que, con respecto a la reforma agraria en los paises en
desarrollo, los objetivos de la justicia distributiva y la eficiencia
econdmica a menudo se superponen. Sin embargo, aunque los beneficios
econdmicos Yy sociales de las pequefias explotaciones agrarias estan mas
alla de toda discusion, la voluntad de llevar a cabo reformas agrarias
efectivas no existe muchas veces, especialmente cuando los grandes
propietarios de tierras tienen un gran peso e influencia politica. Berry hace
un analisis comparado entre Colombia, El Salvador y Zimbabue para
mostrar algunas de las dificultades intrinsecas a la economia politica de la
reforma agraria en situaciones de conflicto y posconflicto.

Por lo que se refiere a la actual situacion en Colombia, Berry sefiala
que aunque el pais esta urbanizado en su mayor parte, la desposesion y el
desplazamiento masivo de pequefios propietarios en las fases mas
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recientes del conflicto armado ha creado en efecto una migracion rural
prematura e involuntaria. Si se tiene en cuenta que para la poblacion
desplazada forzadamente pueden ser mas factibles y preferibles los
empleos agricolas que el trabajo en los sectores informales urbanos, y que
hay una elevada tasa de desempleo en el pais, habria buenas razones
econdmicas para una politica de restitucion de tierras. Sin embargo, la
existencia de las condiciones politicas para esta, o incluso para un plan de
reforma agraria mas ambicioso, es otro problema. Hay varios capitulos,
especialmente los de Salinas y Gutiérrez, que parecen indicar que hay
poco espacio para la esperanza, al menos en el actual estado de cosas.

El capitulo de Pablo Kalmanovitz se concentra en la relacion entre
la justicia distributiva y correctiva. Su tesis principal es que, tras los
conflictos armados que han causado destruccion generalizada, los
derechos y obligaciones de la justicia social deberian tener prioridad sobre
los de la justicia correctiva. Entre los derechos de la justicia social estaria
la satisfaccion de los minimos sociales como el alojamiento, la
alimentacion y la educacion, mientras que los derechos de la justicia
correctiva se asocian a las reparaciones y las soluciones por los hechos
perjudiciales del pasado. Basandose en los trabajos de John Rawls y
Robert Goodin, Kalmanovitz defiende que cuando los conflictos armados
afectan a la mitad de la poblacion de un pais, los esfuerzos de
reconstruccion se deberian concentrar principalmente en los minimos de
seguridad social para la poblacion superviviente, en lugar de en
compensar las pérdidas del pasado. En condiciones de escasez de
recursos, la satisfaccion de la justicia social puede agotar todos los
recursos disponibles.

Con respecto al caso colombiano, Kalmanovitz explica que su
argumento tiene solo una relevancia limitada, puesto que los conflictos
armados internos en Colombia, duraderos y principalmente de baja
intensidad, no se pueden considerar como guerras que causen destruccion
masiva. Ademas, cuando se tiene en cuenta que la poblacién desplazada
en Colombia es también pobre y tiene una necesidad urgente de que se le
provea ciertos minimos sociales, entonces se concluye que para ella los
fines de la justicia correctiva y social se superponen. Es claro que en
Colombia la restitucion de la tierra seria un instrumento para impulsar la
justicia distributiva en el pais.

El capitulo de Monika Nalepa analiza algunos aspectos de los casos
histéricos mas complejos, en concreto, los de los paises del Este de
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Europa Central. La autora se concentra en el estudio de la antigua
Checoslovaquia, Hungria y Polonia para recomponer la historia de varios
“estratos de reclamantes”, con diferentes clases de reclamaciones, que se
acumularon desde el periodo de entreguerras hasta la caida del
comunismo. Algunas veces, las reclamaciones de los descendientes de los
judios que fueron expropiados por la aprobacion de las leyes de
arianizacion, las de los ciudadanos de ascendencia alemana expropiados
tras la Segunda Guerra Mundial y las de los pequefios propietarios rurales
expropiados durante los planes de colectivizacion comunistas se pueden
superponer y concernir todas ellas a una misma propiedad. Nalepa
establece una util comparacion entre el problema de repartir un mismo
bien entre varios reclamantes y las normas de la quiebra empresarial, en
que el monto total de las reclamaciones supera los activos disponibles.
Para la autora, el problema de la asignacion de la tierra es eminentemente
propio de la justicia local y, en consecuencia, estd muy constrefiido por las
instituciones y la historia locales.

Elisabeth Wood examina la transicion a la democracia en El
Salvador, conseguida mediante un acuerdo negociado que le puso fin al
conflicto armado interno. A diferencia de la muy desigual distribucion de
los derechos de propiedad justo antes del inicio de la guerra, la
distribucion de la tierra en el periodo de la posguerra fue mucho mas
igualitaria a consecuencia de varios procesos. Estos incluyeron una
reforma agraria aprobada como parte de las politicas de contrainsurgencia
impuestas por Estados Unidos, la ocupacion de tierras por los residentes
campesinos pobres durante la guerra, que luego fueron tituladas después
de ella, y la profunda transformacion de la economia politica del pais que
lo alej6 de su dependencia historica de la agricultura de exportacion.
Wood defiende que el acuerdo negociado por el que se termind el
conflicto armado interno fue una negociacién tipicamente democratica, en
la que ambas partes del conflicto obtuvieron algo que valoraban sus bases
politicas: los insurgentes obligaron a una mayor inclusion, estuvieron de
acuerdo en hacer politica mediante medios democraticos y consiguieron
que se consolidara una redistribucion de la tierra representativa, mientras
que las élites politicas conservaron el control de sus activos econémicos
mediante normas constitucionales, lo que en una economia mundial de
mercado cerraba toda perspectiva de redistribucion econémica
significativa.
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Wood sefiala que las transformaciones que ocasiono el conflicto
armado interno en El Salvador contrastan agudamente con lo ocurrido en
Colombia hasta el momento. En lugar de una transformacion de los
intereses econdémicos de las élites locales poderosas, que las apartaran del
sector agrario, en Colombia esos intereses se han hecho mayores con la
intensificacion de la produccion de cultivos ilicitos, especialmente de hoja
de coca, y la expansion de cultivos comerciales como la palma africana.
En el mismo sentido, el conflicto armado interno salvadorefio consiguio la
division de la propiedad de la tierra y una distribucion més igualitaria de
los derechos de propiedad agricolas, mientras que Colombia ha
experimentado una concentracion de la propiedad de la tierra en vez de su
division. Wood argumenta que mientras que el conflicto armado interno
salvadorefio termind gracias a wun pacto liberal, capitalista y
democratizador, ese resultado es improbable en Colombia. Mientras que
las précticas coercitivas estdn muy generalizadas en las zonas rurales
colombianas, especialmente bajo la forma de desplazamiento de las
familias rurales por fuerzas irregulares armadas, nunca han recurrido a un
régimen laboral de servidumbre forzosa en la produccion agricola, lo que
si configuro el régimen y la economia politica de El Salvador antes de los
acuerdos de paz.

La segunda parte del libro comienza con el capitulo de Knut
Andreas Lid, que considera el derecho a la restitucion de tierras como un
componente de un marco de justicia transicional mas amplio, a partir de la
experiencia colombiana. El autor observa que la restitucion de la tierra es
el factor mas importante para conseguir una solucion sostenible de los
conflictos colombianos. El capitulo se inicia con un anélisis del concepto
de restitucion en los procesos de justicia transicional. A continuacion se
presenta una breve explicacion del contexto historico y de la importancia
de la tierra en el conflicto colombiano, para luego pasar a la descripcion
de la magnitud del desplazamiento forzado en Colombia hoy y como se ha
incluido el derecho a la restitucion de la tierra en el proceso actual.
Posteriormente, el capitulo se concentra en las estrategias nacionales para
implementar el derecho a la restitucion en el marco de la justicia
transicional en Colombia. El autor identifica tres estrategias desarrolladas
para ocuparse del derecho a la restitucién de la poblacion internamente
desplazada: la restitucion judicial, la restitucion negociada y la restitucion
mediante confiscacion. Finalmente, Lid concluye con algunos
comentarios sobre como la restitucion de la tierra en la justicia
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transicional puede ser un elemento canalizador de la paz, pero solo si se
tiene una visién holistica del proceso y se reconocen los variados limites
que impone el contexto del conflicto armado.

Francisco Gutiérrez Sanin examina por qué hay una desigualdad de
la tierra tan aguda y persistente en Colombia. Dicha desigualdad causa
perplejidad, puesto que en el pais existe una competencia real y
democratica en la politica y los jueces cumplen su funcion, ademas de
existir fuertes incentivos internacionales para solucionar el problema y
conseguir mayor legitimidad. Gutiérrez alega que las politicas de los dos
periodos de gobierno de Alvaro Uribe ayudaron a mantener extremos
niveles de desigualdad y fomentado las conductas criminales en las zonas
rurales, debido a la convergencia de tres factores. Para el autor, hay que
considerar cada uno de esos factores para proporcionar una buena
explicacion sobre la desigual distribucion de la tierra y para diferenciar
entre los nuevos problemas y los que son producto de la inercia historica.

El primer factor es que la economia politica del conflicto armado
interno genera “bloques de intereses agrarios especiales”, que tienen una
conducta criminal, aumentan constantemente su poder y estan cada vez
mas conectados al sistema politico. El segundo factor es que la estructura
institucional creada por la primera administracion de Uribe usé como
elementos basicos los conceptos y las ideas fomentados por el lenguaje y
los valores de la comunidad internacional. Si bien las nuevas instituciones
agrarias prometian promover la transparencia, los principios de mercado y
la participacion de la sociedad civil, la verdadera dinamica ha sido mucho
méas compleja y desfavorable a la redistribucion y la restitucion. Los
problemas de la inercia institucional han dificultado la implementacion
eficaz de las nuevas politicas; ademas, el poder desproporcionado de las
élites rurales en los organismos administrativos a cargo de las cuestiones
agrarias y la captura de los organismos estatales por los grupos
paramilitares han permitido a los ricos de las zonas rurales, bien
conectados con las élites politicas, tener un acceso privilegiado a los
pocos esfuerzos de redistribucion hechos por las instituciones agrarias. El
tercer y ultimo factor son las cuestiones técnicas por resolver,
relacionadas con la regulacion de los derechos de propiedad sobre la
tierra, por un lado, y con el fracaso en el intento de usar la tierra
expropiada a los criminales para fines redistributivos, por otro.

Luis Jorge Garay y Fernando Barberi, miembros de la Comisién de
Seguimiento establecida por mandato de la Corte Constitucional para
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supervisar las politicas gubernamentales sobre desplazamiento en
Colombia, ofrecen una estimacién cuantitativa perturbadora de la
magnitud del desplazamiento interno en Colombia durante la ultima
década. Sus estimaciones se basan en la Segunda Encuesta Nacional de
Verificacion, aplicada en el afio 2008 entre una muestra de la poblacion
desplazada. A pesar de que sus estimaciones son conservadoras, las cifras
son escandalosas: 5,5 millones de hectareas, que suponen el 10,8% de la
tierra cultivable en el pais, han sido ocupadas por la fuerza o sus
propietarios se han visto obligados a abandonarlas; 1,1 millones de
hectareas han dejado de cultivarse debido al desplazamiento forzado, lo
que es igual al 25% del area que se cultivaba antes del desplazamiento
masivo en el pais; el 51% de la poblacion desplazada era pobre antes del
desplazamiento, y el 97% lo es después de él. Si Colombia cumpliera sus
obligaciones internacionales para solucionar las graves violaciones de
derechos humanos, los costos agregados de la justicia correctiva para
solucionar la situacion de las personas internamente desplazadas serian
equivalentes al 11,6% del PIB del afio 2007. Garay y Barberi, al igual que
Ibafiez y Mufioz, sefialan el importante hecho de que las competencias y
la capacidad de la poblacion internamente desplazada son
fundamentalmente agricolas y, por consiguiente, es imposible que
recuperen sus anteriores niveles de riqueza y bienestar si permanecen en
entornos urbanos.

El diagndstico cuantitativo es también el principal objeto de estudio
del capitulo de Ana Maria Ibafez y Juan Carlos Mufioz, que se propone
medir el efecto del conflicto armado interno en la distribucion de la tierra
en Colombia durante la Gltima década. Su principal hallazgo es que en el
periodo comprendido entre 2000 y 2009, la concentracion de la tierra se
hizo mucho més aguda y, en consecuencia, en el afio 2009 el coeficiente
Gini, que mide la desigualdad en la distribucion de la riqueza, llego6 a ser
de 0,86 sobre un méximo de 1, uno de los mas altos del mundo. Los
autores encuentran una correlacion estadistica entre la mayor
concentracion de la tierra y las acciones armadas, pero dudan a la hora de
concluir una relacion causal: podria ser que el conflicto creara una mayor
desigualdad debido al desplazamiento de los pequefios propietarios y
facilitara la acumulacion de parcelas en unas pocas manos, pero también
podria ser que las areas con niveles elevados de concentracion de la tierra
sean especialmente atractivas para los grupos armados. Un segundo
hallazgo de su analisis es que la concentracién de la tierra en el pasado es
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el principal factor que permite predecir la actual concentracion. La
dependencia de la situacién de las acciones previas es crucial para
explicar los actuales niveles de desigualdad. Como puntualizan en la
primera seccion de su capitulo, en la época colonial ya existia una
distribucion de la tierra muy desigual, que tendié a aumentar durante el
primer siglo de existencia de la republica independiente. A pesar de unos
pocos intentos de reforma agraria en el siglo XX, la distribucién desigual
nunca se ha intentado solucionar seriamente.

El capitulo de Yamile Salinas se ocupa de un importante aspecto de
las obligaciones de la justicia correctiva en Colombia con respecto a la
poblacion internamente desplazada. En virtud de la Convencion
Americana de Derechos Humanos, ratificada por Colombia en 1973, el
pais debe crear y apoyar normas legales que desarrollen el respeto por los
derechos humanos y derogar las normas que lo dificulten. Salinas
proporciona un estudio general de la legislacion colombiana relevante, la
mayor parte de la cual se adopté durante la presidencia de Uribe, a
instancias suyas, y que debilita gravemente los intentos por devolver las
tierras y la propiedad a los grupos desplazados. La Corte Constitucional
ha declarado inconstitucional parte de esa legislacion, pero otra parte esta
vigente.

Salinas estudia el modelo de desarrollo establecido recientemente
en la legislacion colombiana, que favoreceria la competitividad y la
productividad por encima de las obligaciones de proteger y garantizar los
derechos de la poblacion rural en general, y los de las victimas en
particular. Alega que ademas de desconocer la situacion de las victimas,
el hecho de que las instituciones no hayan efectuado el andlisis de esa
correspondencia impide comprender la relacion funcional entre el modelo
de desarrollo establecido por el Gobierno, el desplazamiento y su
legitimacion. Salinas concluye que ese analisis es fundamental para todo
esfuerzo que quiera armonizar las normas y politicas colombianas con los
estandares internacionales de derechos humanos. Ese esfuerzo implicaria
revocar la legislacion colombiana contraria a esos estandares, abstenerse
de adoptar una nueva perjudicial para los derechos a la propiedad y la
posesion, y reconocer el derecho a la reparacion integral de las victimas.

Maria Paula Saffon y Rodrigo Uprimny defienden que concentrarse
simplemente en la justicia restaurativa durante los procesos de reparacion
parece tener efectos limitados en sociedades “bien desordenadas” como la
colombiana, es decir, en sociedades que han enfrentado profundas crisis
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humanitarias y politicas, que ya eran desiguales antes de que ocurriera la
crisis y en las que el proceso de victimizacion afecta usualmente y de
manera desproporcionada a los pobres y a las poblaciones marginadas.
Concentrarse en la justicia restaurativa devolveria a las victimas a una
situacion de vulnerabilidad y privacion. Por consiguiente, no se ocuparia
de los factores estructurales del conflicto, cuya transformacion es esencial
para garantizar que no vuelven a ocurrir las atrocidades y para superar la
situacion de la distribucion injusta. Los autores argumentan que este
punto es evidente con respecto a las reparaciones del despojo de tierras en
Colombia, en donde la restitucion se tendria que ocupar necesariamente
del problema de la distribucion inequitativa, lo que sin duda constituye
una de las causas estructurales del conflicto. En el mejor de los casos, esa
restitucién permitiria que las victimas de las ocupaciones de tierras
volvieran a una situacion de precariedad economica, en la que sus
derechos a la tierra gozarian de poca proteccion.

Como alternativa al enfoque de la justicia restaurativa, los autores
desarrollan el concepto de “reparaciones transformadoras”, que concibe
las reparaciones no solo como una forma de justicia correctiva que busca
ocuparse del sufrimiento causado por las atrocidades, sino también como
una oportunidad para conseguir la transformacién democratica de las
sociedades. Aunque Saffon y Uprimny reconocen que la perspectiva
transformadora se aparta de los enfoques dominantes, demuestran que se
ajusta a los estandares legales de derechos humanos reconocidos por el
derecho internacional y colombiano. Ademas, explican que esta
perspectiva no implica socavar el deber de reparar, ni tampoco mezclar
los programas de reparacion con las politicas publicas sociales de caracter
general y especial cuyo fin es satisfacer los derechos sociales, o con las
medidas de ayuda humanitaria. Por Gltimo, los autores presentan los
elementos a partir de los cuales se podrian desarrollar esas reparaciones
transformadoras en el caso colombiano para ocuparse del problema de la
desposesion masiva y sistematica de tierras.

Dejando a un lado el analisis econémico y pasando al sociojuridico,
el capitulo de César Rodriguez Garavito y Yukyan Lam sobre despojo de
tierras y reparaciones a los grupos étnicos tiene tres fines. El primero es
defender, desde la perspectiva teorica, una tipologia mas amplia con
respecto a la distribucion de la tierra que incluya un cuarto enfoque, que
denominan “justicia étnica colectiva”. Ese enfoque se sumaria a los otros
tres criterios examinados en otras partes de este libro (es decir, a la
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justicia distributiva, la justicia correctiva y la justicia como eficiencia).
Los autores examinan las diferencias analiticas y practicas y las
similitudes entre los cuatro enfoques y, sobre esa base, explican las
caracteristicas distintivas de la justicia étnica colectiva. El segundo fin
seria documentar, desde un punto de vista empirico, el grado en el que la
justicia étnica colectiva ha inspirado en la préctica programas de
distribucion masiva de tierras, en especial en Colombia, donde se han
otorgado titulos de propiedad colectiva a los pueblos indigenas y a las
comunidades afrodescendientes. Por altimo, los autores exploran el
contenido que se le ha dado a la justicia étnica colectiva en el derecho y la
jurisprudencia internacionales, asi como en la normatividad colombiana.
A partir de esa combinacion de andlisis conceptual, pruebas empiricas y
jurisprudencia, el capitulo concluye con una lista de estandares que deben
guiar las reparaciones a las minorias étnicas victimas de la violencia, el
desplazamiento y la desposesion de tierras.

En los comentarios finales, Stephen Holmes plantea que la
ocupacion forzosa de la tierra ha sido, de lejos, la forma mas importante
de accién politica en la historia de la humanidad. Si bien elogia las
contribuciones de los autores de este libro, pretende provocar un analisis
complementario y critico de los problemas examinados. Sefiala que es
paraddjico que todos los sistemas de propiedad privada conocidos a lo
largo de la historia se basen normativamente en el principio de que
aquello que se ha robado debe devolverse, pero, simultineamente, se
basen en la negativa a devolver lo que histéricamente se robd. Holmes
recuerda entonces a los lectores de lo inadecuado de concentrarse
exclusivamente en la justicia y la eficiencia, y pasa a concentrarse en la
politica de la reforma agraria. Concluye asi que las asimetrias de poder
politico en la sociedad influencian la forma y la posibilidad de llevar a
cabo las propuestas de reforma agraria. Por dltimo, insta a los
colaboradores de este libro a que le presten atencion al realismo politico:
deben comprender que, con el fin de cambiar el sistema de poder
prevaleciente, hay que comprar a los grupos que estan en posicion de
bloquear las reformas o reducir de alguna forma su oposicion visceral.
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Y ESTUDIOS COMPARADOS






Tierra, justicia y paz
Jon Elster”

1.1. Introduccion

En este capitulo estudio la contribucion de la reforma agraria a la
promocion de la justicia y la paz. El contexto de este analisis es de guerra
civil o, mas en general, de violencia politica. Aunque me referiré a varios
conflictos histdricos y contemporaneos, la situacion colombiana esta
presente constantemente en el trasfondo de esta discusion y a veces en un
primer plano. Si Colombia ha experimentado o no una guerra civil plena 'y
si los elevados niveles de violencia han sido motivados méas politica que
econdémicamente, son en parte preguntas semanticas y en parte facticas.
Por ejemplo, ¢las FARC siguen siendo un movimiento social basado en
reivindicaciones de justicia social o han degenerado en un grupo mafioso?
Frente a esa pregunta permaneceré agnostico, puesto que nada de lo que
diga tiene que ver con esto. Por conveniencia, usaré la expresion “guerra
civil” para cubrir todos los casos de los que me ocuparé, entre los cuales
esta el colombiano.

Permitaseme comenzar considerando las causas basicas de las
guerras civiles. Me limitaré a los casos en los que la guerra ocurre porque
parte de la poblacion estd descontenta con el gobierno por una injusticia
percibida (la guerra civil que surgid a causa de la secesion en Katanga no
estaria dentro de esta categoria, por ejemplo). En muchos casos
importantes, la queja es que una mayoria esta oprimida econémicamente,
si la injusticia es resultado de una inequitativa distribucion de la tierra o
de desigualdades descomunales en el ingreso. Colombia es un ejemplo
representativo de este caso. En otro amplio conjunto de casos, la queja es
que hay una minoria oprimida politicamente, si la injusticia le niega el
acceso a los cargos publicos a una minoria, no le reconoce el derecho de

Jon Elster es titular de la catedra Robert K. Merlon de Ciencias Sociales en la
Universidad de Columbia y de la catedra de Racionalidad y Ciencias Sociales en el
Colegio de Francia.
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culto, o le viola el derecho a usar su propia lengua. Las guerras francesas
de religion en el siglo XVI y el conflicto reciente en Sri Lanka son
ejemplos de circunstancias como las descritas. Por Gltimo, en raros casos,
una minoria que cree estar oprimida econémicamente puede ser en el
origen de una guerra civil. Los oligarcas atenienses que iniciaron las
guerras civiles en 411 y en 403 antes de nuestra era son un ejemplo; esos
dos episodios tienen un potencial sorprendente para ilustrar la dinamica de
la guerra civil incluso hoy.

Cuando la mayoria no esta politicamente oprimida, es decir, no se la
ha excluido de las elecciones, ¢por qué desearia permanecer
econdmicamente oprimida? ¢Por qué no usar su poder electoral para
producir una redistribucion econdémica en lugar de usar medios extra
juridicos? Se debe presumir que algunos de los canales de representacion
estan distorsionados o blogueados. Por mencionar solo una de las muchas
formas en las que esto puede pasar, en Colombia, el voto secreto a veces
se ve menoscabado por la practica de los electores de usar sus teléfonos
celulares para tomar y enviar una fotografia de su acto de sufragar, de
manera que su promesa de voto a favor de un candidato sea creible. Por
consiguiente, si la finalidad irrenunciable de los insurgentes es la
redistribucion de los recursos econémicos, su objetivo a corto plazo puede
ser eliminar los bloqueos a la influencia politica.

En el periodo posterior a una guerra civil existe usualmente la
necesidad de aliviar o rectificar tanto las injusticias que llevaron a la
guerra como las causadas por esta. Al final de cada una de las ocho
guerras de religion en Francia, por ejemplo, se promulgé un edicto que
pretendia ocuparse de ambas cosas. Sin embargo, puesto que las medidas
que pretendian solucionar las causas primarias del conflicto eran en gran
medida insuficientes, a los pocos meses 0 afios, las guerras comenzaron
de nuevo. Solo acabaron definitivamente cuando el Edicto de Nantes
establecio el derecho de los calvinistas a vivir en sus propias plazas
fuertes. En las siguientes paginas, me concentro en las guerras civiles
cuya principal causa fue la injusticia econdmica. Para asegurar una paz
estable, la injusticia que causo la guerra tendria que aliviarse con medidas
de justicia distributiva, especialmente de redistribucion de la tierra o el
ingreso. A la vez se suele querer abordar la injusticia causada por la
guerra mediante medidas de justicia transicional. La relacion entre esos
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dos problemas es el tema principal de este capitulo. Aunque destacaré
que la reforma agraria es una medida que puede servir a ambos fines,
también analizaré otras iniciativas.

1.2. Justicia transicional

Considérese primero las medidas de la justicia transicional, en especial la
retribucion, la reparacion, las purgas y las comisiones de la verdad. Estan
interrelacionadas complejamente. Algunas formas de reparacion pueden
también tener la funcién de castigos, y a la inversa. En la reforma agraria
ocurrida en la ex Checoslovaquia desde 1989, el Gobierno prefirio la
restitucion de la propiedad a los antiguos poseedores en lugar de
indemnizarlos financieramente con un sistema de vales. Esta Ultima
solucion hubiera llevado probablemente a un uso mas eficiente de la
tierra, pero se rechaz6 porque se temia que hubiera terminado en manos
de los otrora comunistas. Por consiguiente, indirectamente, el sistema de
indemnizacion sirvié para castigar a estos Ultimos. Cuando Colombia
adopto la Ley de Justicia y Paz, la confiscacion de la tierra a los lideres
paramilitares tenia por propoésito tanto el castigo como la creacién de
fondos de reparacion para las victimas. Las comisiones de la verdad han
contribuido frecuentemente al proceso de reparacion mediante la
identificacion de las victimas y en cierta medida también al proceso de
retribucion al identificar a los causantes de los dafios. Sin embargo, su
efecto mas importante ha sido estabilizar el nuevo régimen, al hacer que
sea imposible negar los dafios ocasionados y su alcance en el régimen
anterior.

El castigo a los criminales y las reparaciones a las victimas se
justifican facilmente por razones intrinsecas. Los primeros merecen el
castigo y las segundas reparacion. Los argumentos instrumentales para el
castigo y la compensacion son mas dificiles de valorar. Un argumento que
se usa ampliamente en la comunidad de derechos humanos es que se
necesita el castigo severo a los actuales autores de los crimenes para
prevenir que haya otros iguales en el futuro (“enviar una sefal al futuro”).
Puesto que no creo en esa afirmacion, y en cualquier caso quiero restringir
mi analisis al presente, pasaré por alto ese argumento.

Desde una perspectiva diferente de la aqui adoptada, aunque compatible con ella, ese
problema se plantea también en el capitulo de Pablo Kalmanovitz.
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Otro argumento instrumental es que la retribucion y la reparacion se
necesitan para estabilizar a las sociedades que han pasado por transiciones
politicas. Si no se castiga a los autores de los crimenes y no se compensa a
las victimas, el gobierno perdera legitimidad y los movimientos
extremistas pueden florecer. Es dificil valorar la validez empirica de este
argumento. Histéricamente, no conozco ningun régimen politico tras una
transicion que haya desaparecido debido a una retribucion o una
reparacion insuficientes. Sin embargo, tal vez sea demasiado pronto para
saberlo (Sudéafrica podria estar dentro de ese caso). La mayoria de la
comunidad negra en ese pais no consiguié ni justicia ni tierra, solo (algo
de) verdad. El nivel de violencia muy elevado entre individuos en
Sudéafrica podria cristalizar un dia en violencia colectiva, aunque la
probabilidad de que eso pase se reduce constantemente.

El argumento de naturaleza instrumental favorable a la retribucién,
incluso si es valido, podria verse limitado por un contraargumento de la
misma naturaleza. La transicion podria estar en peligro, si los autores de
los crimenes saben que seran duramente castigados cuando dejen el poder.
Por consiguiente, la cuestion es si los castigos se ajustaran a la gravedad
de los actos como para que las penas sean lo suficientemente duras y
satisfagan las exigencias de retribucion de la poblacién, pero, al mismo
tiempo, lo suficientemente benignas como para persuadir a los victimarios
de abandonar las estructuras de poder. Naturalmente, ese era el propdsito
que inspiraba la Ley de Justicia y Paz en Colombia.

Un aspecto mas controvertido serian las purgas necesarias en la
burocracia y en el ejército para asegurar la lealtad y la eficiencia de la
nueva administracion. El fracaso de la primera restauracion monarquica
francesa en 1814 se debio en gran parte a la purga insuficiente de oficiales
del Ejército y funcionarios que permanecieron leales a Napoleon. Por lo
tanto, ofrece un caso excepcionalmente claro en el que la justicia
transicional insuficiente causo el colapso del régimen que siguid a la
transicion. El temor al sabotaje del régimen o el chantaje de miembros de
las élites anteriores fue una de las principales razones detras del proceso
de depuracion en Europa del Este, el cual es analizado por Monika Nalepa
en el capitulo 4 de este volumen.

En la justicia transicional, la reforma agraria se plantea a menudo
en el trasfondo del problema de la doble propiedad. A veces, el Estado
confisca propiedades durante el régimen que existia antes de la transicion
y luego las distribuye o las vende a nuevos propietarios. Asi ocurrio en
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Atenas en el afio 403 antes de nuestra era, en Inglaterra en 1648 y en
Francia en 1793. Eso fue lo que pasé también con la propiedad judia en
Francia durante la Segunda Guerra Mundial y en la Europa comunista
después de 1945, excepto en Polonia, donde se permitid a los agricultores
conservar sus predios particulares. En otros casos, los propietarios
originales fueron desposeidos a la fuerza de la propiedad o la posesién por
la guerra con otros paises o por la guerra civil, y otras personas ocuparon
su lugar. Eso incluye también el caso muy importante y usual de la venta
forzosa de propiedad a precios artificialmente bajos. Después de la
transicion, la propiedad se les puede devolver a los propietarios originales,
sin indemnizacion a los nuevos (Francia 1945); se la puede devolver con
indemnizacion a los ultimos propietarios (como a veces ocurridé en
Inglaterra después de 1660); puede ser conservada por los ultimos
propietarios, pero indemnizando a los originales (Francia 1815); o ser
conservada sin indemnizacion (las propiedades alemanas confiscadas por
la Unidn Soviética entre 1945 y 1949). La eleccion entre estas soluciones
parece depender, en primer lugar, del tiempo transcurrido entre la
desposesion a los propietarios originales y la transicion a un nuevo
régimen y, en segundo lugar, de la buena o mala fe de los propietarios
subsecuentes en el momento de adquirir la propiedad.

A veces, las propiedades se devuelven a los duefios originales solo
si permanecieron como propiedad del Estado tras la confiscacion (Francia
después 1815, Bulgaria en 1990). En estos casos, no hubo nuevos
propietarios que tuvieran expectativas legitimas de conservar el derecho.
Los duefios de la propiedad confiscada pueden no recibir como
compensacion un predio idéntico, sino otro de tamafio y ubicacion
parecidos. También, como se sefialo antes, puede haber un tamafio
maximo para los predios asignados a los perjudicados. Se puede distribuir
tierras entre los desmovilizados, bien como pago por sus servicios, bien
para prevenir que vuelvan a tomar las armas. Finalmente, se puede
distribuir cupones entre los propietarios originales, quienes pueden
usarlos para pujar en subastas de tierras (Hungria después de 1990).

1.3. Justicia distributiva

Permitaseme ahora ocuparme de la justicia distributiva en las sociedades
en transicion, y mas especificamente de la redistribucion de la tierra. En
algunos casos, este proceso puede ir de la mano de la justicia transicional.
Como una medida con doble propésito, el nuevo régimen puede imponer
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un limite superior al tamafio de los terrenos que se restituiran. Esa fue la
politica que se siguié en Hungria en 1945 y en Rumania en 1991. En
Colombia, la propiedad confiscada a los paramilitares se podria haber
usado para poner en practica una redistribucion general de la tierra y no
solo para compensar a las victimas. Sin embargo, en general, los dos
procesos estan desconectados. Cuando se compite por un mismo recurso
escaso, como la tierra, el sistema politico tiene que decidir sobre cuanto
asignar a una persona y cuanto a otra.

Para mis fines, serd util comprender la idea de la justicia
distributiva en un sentido amplio, que tiene también en cuenta la
eficiencia de las medidas que se toman. La razén para ello es que un
aumento en el tamafo del “pastel” hace mas facil compartirlo mas
justamente, sea cual sea el principio de justicia distributiva que se
defienda (como se vio en la reforma de la tierra en Checoslovaquia, la
justicia transicional puede darse a expensas de la eficiencia). Por
consiguiente, las medidas de reforma agraria se pueden defender por
razones de equidad, por razones de eficiencia o por ambas. Permitaseme
describir en lineas generales algunas politicas que se han usado o
propuesto.

Por razones de eficiencia, se puede imponer un impuesto a la
propiedad que recaiga sobre los terrenos no cultivados, de manera que la
necesidad de pagar impuestos induzca a los propietarios a cultivarlos o
venderlos. Por razones de equidad, el Estado puede subsidiar el precio de
compra. Se podria también expropiar grandes haciendas y pagar una
indemnizacion “plena” o “adecuada” por parte de los nuevos propietarios
o por el Estado, con el fin de dividirlas en unidades méas pequefias. En
algunos casos, las unidades mas pequefias son mas eficientes y también
mas deseables por razones de equidad. En otros casos, se podrian
consolidar muchas parcelas pequefias en terrenos mas grandes que se
podrian usar para una produccion altamente mecanizada. Aungue no sea
equitativa, esta politica se recomendaria también por razones de
eficiencia.? Con frecuencia, la equidad puede requerir la transformacion
de la posesion de hecho en propiedad formal. Para estimular la titulacion
de predios pequefios, el Estado puede subsidiar el cultivo de nuevas tierras

2 .. . . o . .
La eficiencia comparativa entre las pequefias granjas y las grandes explotaciones

agricolas es analizada por Albert Berry en el capitulo 2 de este volumen.
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en la frontera agricola o subsidiar a los campesinos para que negocien
compras de tierra con los propietarios actuales.

1.4. Conclusion

La reforma agraria en el periodo posterior a la guerra civil o la violencia
politica plantea varias preguntas generales para las cuales no hay
respuestas faciles. Ya se ha analizado una de ellas, el problema de qué
pasa con la doble propiedad. Ahora considero otras tres preguntas que me
parecen especialmente importantes y dificiles.

¢Por qué privilegiar la tierra? En general, las guerras civiles y los
regimenes autocraticos causan muchas clases de sufrimiento. El
sufrimiento material en la forma de propiedad confiscada o destruida es
solo una de ellas. Ademas, el sufrimiento personal resultado del tiempo de
prision servido, el trabajo forzado o el desplazamiento forzado, y los
sufrimientos intangibles en la forma de privacion de oportunidades para la
educacion, el viaje, etcétera, pueden ser igual de importantes. En
principio, no hay razones éticas ineludibles para darle prioridad al
sufrimiento material. Naturalmente, hay razones burocraticas para
hacerlo, porque la tierra es facil de medir y de tasar. Ponerle precio al
tiempo pasado en prisién o haciendo trabajos forzados es obviamente
dificil. ¢(Cémo ponerle precio a la oportunidad perdida de conseguir
educacion superior? Por ejemplo, cuando en 1938 se prohibi6 a los judios
en Hungria estudiar derecho, ;como se les podria compensar por esa
pérdida de oportunidades? Puesto que es dificil tasar el tamafio de esa
pérdida, es tentador darle prioridad a lo que operativamente es facil de
hacer. Pero al hacer eso se estaria cometiendo tal vez una injusticia
material con aquellos que experimentan otras clases de sufrimiento. Por
ejemplo, en algunos paises de Europa del Este, después de 1989 hubo casi
lo que cabria considerarse como una obsesion con la plena restitucion de
la propiedad perdida. Incluso se devolvieron propiedades a personas que
habian emigrado a los Estados Unidos, y a Vaclav Havel se le devolvio el
palacio familiar. Sin embargo, no se le asignd ninguna importancia al
hecho de que se habia impedido a millones de personas durante
generaciones vender su mano de obra, la Gnica cosa que tenian muchas de
ellas, porque el capitalismo estaba prohibido. La atencién que se le presto
a la propiedad material parece arbitraria.

¢A quién se le debe asignar la carga de la prueba? Si ha pasado
mucho tiempo desde la desposesion, o si la guerra y el conflicto han
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destruido los registros catastrales y civiles y los expedientes, los
desposeidos pueden tener dificultades para establecer sus reclamaciones.
Como es obvio, se requiere tradicionalmente a los reclamantes presentar
los requisitos documentales legales para probar que tienen derecho al
terreno en cuestion. Ese es el supuesto tradicional que aplican los
tribunales. Sin embargo, en algunos casos de justicia transicional, la carga
de la prueba de los reclamantes se ha reemplazado por una presuncién de
posesion basada en varios criterios. Para los judios en Francia después de
1945 y también en el caso de las cuentas bancarias suizas, la simple
pertenencia a un grupo étnico se consider6 suficiente para establecer esa
clase de presuncion. En Colombia, el hecho de que el reclamante haya
vivido en una region desgarrada por el conflicto y las usurpaciones de
tierras podria valer para crear esa presuncion. Por ultimo, y como es
natural, si la propiedad se vende por debajo de los precios de mercado,
eso crearia también una presuncion favorable a la posesion del duefio
anterior.

¢Pasado, presente o futuro? La ultima pregunta, y probablemente la
mas profunda, es si las politicas se deberian guiar por el pasado, el
presente o el futuro. En primer lugar, se pueden asignar tierras
especificamente y recursos escasos en general segin los derechos
existentes creados por derechos de posesion o por sufrimientos pasados.
En segundo lugar, se pueden asignar segln las necesidades actuales, ya
sean causadas o no por el conflicto armado. Por Gltimo, se pueden asignar
tierras y recursos a aquellos que puedan darles un uso mas eficiente, para
aliviar la escasez de recursos en el futuro.

Si nos concentramos en las necesidades, la justicia distributiva tiene
precedencia sobre la justicia transicional. La principal atencion a la
existencia de un derecho implica una prioridad inversa de ambas formas
de justicia. Concentrarse en la eficiencia es neutral, en el sentido de que la
division del pastel mas grande puede estar inspirada por la justicia
transicional o distributiva. A la hora de elegir entre esos dos principios,
una restitucion parcial de la propiedad puede ser una solucién de
compromiso. Ademas de los principios sobre la restitucion adoptados por
Hungria y Rumania (como ya se menciond), las politicas adoptadas en
Noruega y Francia después de 1945 también se ajustan a esa idea. La ley
francesa de 28 de octubre de 1946 no indemnizd por la pérdida de
elementos “suntuarios”. En una época de penuria extrema en Francia, tras
cuatro afios de ocupacion y saqueo generalizado, y destruccion de la
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propiedad a causa de los bombardeos aliados y de las luchas de liberacion,
hubo que reconstruir todo, y lo suntuario se oponia asi a lo necesario. Por
ejemplo, no se indemnizo por las joyas ni las obras de arte. También en
Noruega, el principio de indemnizacion regresivo por los dafios de guerra
estaba bien establecido. EIl propésito de la legislaciéon era ayudar a los
supervivientes en su tarea de reconstruccion, no restituir las fortunas
anteriores a la guerra. Hubo un sentimiento general de que la totalidad del
pais habia sufrido y una cierta reticencia a comparar las clases de
sufrimiento.

Hoy, en Colombia, la poblacion desplazada que se vio obligada por
las guerrillas o los paramilitares a renunciar a sus propiedades tiene el
derecho a que se le devuelva su tierra o a recibir otra de valor equivalente.
Otros desplazados huyeron de su tierra debido a que temian, tal vez a
consecuencia de falsos rumores, verse obligados a renunciar a su
propiedad. Aunque sus necesidades son igual de grandes, no tienen los
mismos derechos. En este caso, esta lejos de ser claro que la justicia
restaurativa deba tener prioridad absoluta sobre la justicia distributiva. Del
conjunto de tierras disponibles, algunas se podrian asignar a las victimas
inmediatas de la violencia y a otras a quienes se podria denominar
victimas accidentales conexas. Por Gltimo, se podrian asignar algunos
recursos a personas que no son victimas de la guerra ni directa ni
accidentalmente, sino que simplemente necesitan tierras para tener una
vida digna.

Naturalmente, cuanto mayor sea el circulo de beneficiarios de la
reforma agraria, mas tierra tendra que estar disponible. Si se tiene en
cuenta las grandes extensiones de tierra de las que son duefios muchos de
los miembros del Parlamento en Colombia, los obstaculos politicos para
la reforma agraria seran enormes. Limitar la redistribucion a las victimas
directas de la violencia podria ser, por consiguiente, mas aceptable desde
el punto de vista politico. Sin embargo, mientras que la justicia
transicional puede ser mas factible a corto plazo, la justicia distributiva
podria ser necesaria para conseguir una paz estable y duradera.
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La economia de la reforma agraria y las pequefias
granjas en los paises en desarrollo:
consecuencias para las situaciones posconflicto

Albert Berry”

2.1. Introduccion

Se sabe mucho sobre el funcionamiento real y potencial de las pequefias
explotaciones agropecuarias en los paises en desarrollo. Se sabe algo
menos, pero bastante, sobre las consecuencias de las distintas clases de
reforma agraria. Puesto que muchas han tenido lugar en circunstancias de
posconflicto, algo se puede decir sobre el funcionamiento de las pequerias
granjas en esos casos, aunque las posibilidades y los resultados varian en
gran medida segun la clase de conflicto y en funcion de como y en qué
medida este se ha resuelto. A lo largo de los siglos, numerosos conflictos
han tenido la tierra como causa principal, y en muchos ha sido un
elemento influyente. En otros, aunque tal vez no haya contribuido mucho
a la existencia del conflicto, tiene el potencial de colaborar en su solucion
positiva.

A continuacién describo el caso general por el que se deberian
promover las pequefias explotaciones agropecuarias (a las que aqui nos
referiremos como pequefias granjas) como objetivo de politica social y
econdmica en paises en desarrollo, asi como las condiciones que
probablemente determinen el grado de éxito de esta politica. Después,
reviso brevemente dos reformas agrarias que tuvieron lugar tras conflictos
civiles, las de Zimbabue y El Salvador, y termino con algunas posibles
lecciones para Colombia.

2.2. ¢Queé es lo positivo de las pequefias granjas?

Las ventajas de las pequefias granjas en comparacion con las grandes
dependen de los fines sociales. Supongo que dos de ellos son conseguir un

Profesor de Economia, Universidad de Toronto.
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ingreso promedio alto para la poblacion y una distribucion
razonablemente igualitaria de ese ingreso. En la practica, este ultimo se
solapa en tal medida con la creacién apropiada de empleo que para los
fines presentes se trataran como si fueran uno mismo. Los economistas y
las personas a quienes asesoran se han enfrentado al dilema de que entre
esas dos alternativas de politica publica una parece superior en lo que se
refiere al crecimiento del producto interno bruto (PIB) y la otra en lo que
se refiere a la igualdad. De hecho, con el paso del tiempo se ha
evidenciado que la “compensacion” de beneficios y pérdidas entre ambos
fines no es muy frecuente, especialmente a mediano y largo plazo. Esto se
refleja, por ejemplo, en la conclusion hoy reconocida por todos de que los
paises con grandes desigualdades no crecen mas rapido que aquellos
donde hay igualdad entre los ciudadanos; de existir una relacion
estadistica entre los niveles de desigualdad y la tasa de crecimiento, iria
precisamente en el otro sentido. Eso no significa que no se compense el
beneficio causado por un fin y las pérdidas de renunciar al otro, sino mas
bien que si se escogen politicas publicas inteligentes se puede evitar tener
que elegir entre una cosa y otra. En el contexto de la politica agraria, la
compensacion entre ambos fines es especialmente infrecuente y sobre
todo a largo plazo.

El argumento econdmico basico para defender las pequefias granjas,
es decir que usualmente son la mejor forma de que un pais consiga
simultaneamente una produccion total elevada (o un elevado crecimiento,
si se piensa en el cambio y no tanto en el nivel) y una sociedad igualitaria,
se ajusta a la idea general que se acaba de presentar. Esta valoracién
optimista surge de lo que durante algin tiempo se ha considerado como
un “hecho estilizado del desarrollo”: que la productividad de la tierra es
sistematicamente superior en las pequefias granjas que en las grandes.” La
I6gica nos dice que si se tiene en cuenta la gran diversidad de
circunstancias que hay de un pais a otro, podria haber algunas

‘Productividad de la tierra’ se refiere al valor total de la produccion de una granja
dividida por la cantidad de tierra. La produccion puede ser definida en términos de la
produccion bruta o mediante el valor agregado (por ejemplo, el valor neto de los
insumos adquiridos). La tierra se puede definir en funcién del area ocupada bruta o
ajustarla en funcion de su calidad. La produccion incluye todo lo que sea ‘agricola’,
como por ejemplo el valor de todas las cosechas y todos los productos procedentes del
ganado. Incluye tanto lo que se vende como lo que es consumido por la familia. Se
excluyen los productos no agricolas que también se puedan elaborar en la granja.
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excepciones a esta regla, pero si es asi, son raras.” Como ocurre con
cualquier otro hecho estilizado que sea universal o casi universal, tiene
que haber alguna logica econémica subyacente para que el resultado se
produzca con esa regularidad. Antes de tratar esa ldgica, merece la pena
sefialar que cuando los economistas comparan los tamarios de las granjas
en los paises en desarrollo,® no ven tnicamente:

a) la mencionada tendencia a que la productividad de la tierra caiga en
relacion con el tamafio de la explotacion agropecuaria, sino también

La relacién inversa entre el tamafio de la granja y la productividad de la tierra se ha
observado a lo largo de un siglo y se ha reconocido por lo general desde la década de
los sesenta. Dos de los primeros estudios generales que recogieron pruebas obtenidas
de varios paises en desarrollo fueron el de Dorner y Kanel (1971) y el de Berry y
Cline (1979). La relacion también se analiza y explica en Binswanger, Deininger y
Feder (1995: 2659-2772). Entre los andlisis recientes sobre el tamafio de las
explotaciones agricolas y la productividad de la tierra, y el desempefio econémico
general estan las obras de Griffin, Khan y Ickowitz (2002: 279-330), donde se
defienden reformas de amplio alcance, y un conjunto de estudios (entre los que esta el
de Sender y Johnston 2002: 142-64) que cuestionan la afirmacidn de que las pequefias
granjas son mas eficientes que las grandes en Africa Subsahariana. En conexion con
estas Ultimas voces de disenso, merece la pena repetir que: a) la relacion inversa por si
misma no implica una mayor productividad total de los factores (PTF) por parte de las
pequefias granjas, sino que deja abierta la cuestion; b) la eficiencia econémica de la
PTF en sentido estricto no es el criterio correcto a partir del cual decidir las politicas
publicas cuando el empleo y la distribucion del ingreso son factores relevantes, y
cuando esos factores se tienen en cuenta, las pequefias granjas tienen ventaja, y c) si
hay circunstancias en las que las grandes granjas comerciales probablemente tengan
un mejor desempefio en relacién con una variedad de criterios, los candidatos 16gicos
serfan las antiguas colonias de Africa, donde el prejuicio politico en contra de los
pequefios granjeros africanos fue mas extremo, hasta el punto de que a veces se les
prohibié directamente plantar cosechas rentables que los europeos pretendian
monopolizar. En el otro extremo, la ineficiencia relativa de las grandes granjas se ha
comentado ampliamente en el contexto de los antiguos paises del bloque soviético
(Van zyl, Parker y Miller 2000: 353-72). Los autores informan que las grandes
explotaciones agricolas se han promovido y favorecido activamente en Polonia,
debido a la creencia de que tienen economias de escala. A pesar del prejuicio de la
politica publica que las favorece, los autores concluyen que las grandes explotaciones
agricolas no son mas eficientes que las pequefias con respecto a la PTF, y que, como
ocurre universalmente, son menos intensivas en el uso de mano de obra. Es intrigante
que a pesar de la sorprendente ineficiencia de las grandes explotaciones agricolas en
los otrora paises del bloque soviético, pudiera persistir alli la creencia en el
predominio de las economias de escala.

Este analisis no tiene en cuenta necesariamente muchas distinciones ni aspectos
relevantes de la economia de las pequefias granjas.
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b) una tendencia opuesta a que la productividad del trabajo aumente
con el tamafio de la granja, y

c) unarelacion entre el tamafio de la granja y la ‘productividad total de
los factores’ (expresion més usual entre los economistas para
referirse a la eficiencia y a la que me referiré aqui como ‘eficiencia
econdmica en sentido limitado’), que varia de un caso a otro y con
respecto a la cual no cabe hacer generalizaciones. En ciertas
condiciones, si se mide correctamente la productividad total de los
factores, como diria habitualmente un economista, esta disminuye
con el tamafio de la granja.*

De a) y b) se deduce que la proporcidn entre trabajo y tierra se
reduce con el tamafio: cuanto mas grande la granja, menos mano de obra
se necesita para obtener la misma productividad. De hecho, la tendencia
es que la reduccidn sea muy marcada y eso es en parte resultado del hecho
de que las grandes granjas estdn mas mecanizadas que las pequefias y que
la maquinaria reduce la necesidad de mano de obra (sustituye al trabajo
manual).

2.2.1. Laventaja en eficiencia econdmica en sentido limitado de las
pequefias granjas

Cuando las pequefias granjas tienen una ventaja en eficiencia econdmica
sobre las grandes, dicha ventaja tiene sus raices en una productividad mas
elevada de la tierra, de forma que es necesario entender qué hay detras de
ese resultado. Los factores que explican el fendmeno varian de un caso a
otro, pero los predominantes son:*

La productividad total de los factores mide esencialmente si la existencia de una
unidad econdémica contribuye al total del PIB y cuanto. Su contribucién es positiva
cuando el valor para la sociedad de lo que produce excede el valor para la sociedad de
los recursos que utiliza para esa produccion. Obsérvese que su contribucion neta al
PIB no tiene una relacion simple (o ni siquiera compleja) con respecto al valor de
mercado de los bienes que produce la unidad (el numerador de la relacién de la PTF
cuando los mercados de bienes funcionan bien). Aunque a menudo se usa como un
indicador de la contribucion de la unidad a la economia, esta Gltima nunca es fiable y,
en casos extremos, puede ser bastante engafiosa. Para un desarrollo mas detallado,
véase el Apéndice A.

Un aspecto de la mayor productividad de la tierra usualmente encontrada en las
pequefias granjas es que la composicion de la produccion favorece las cosechas o la
cria de ganado que requieren o pueden usar un mayor nivel de mano de obra.
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a) La abundancia de mano de obra significa que esas granjas usan el
factor de manera bastante intensiva. Una “abundancia” extrema o
absoluta significa, en efecto, la imposibilidad de encontrar trabajos
bien remunerados en otras actividades, lo que a su vez quiere decir
que el costo (de oportunidad social) de ese insumo es cero; si no se
usa en la granja, no se usara en absoluto. Esa situacion fomenta el
uso intensivo de mano de obra. La abundancia relativa de trabajo
implica que los costos sociales, aunque no sean cero, sin embargo,
seran bajos.

b) Los pequefios granjeros por lo general obtienen ingresos bajos y eso
los presiona a conseguir una mayor productividad dentro de las
limitaciones con las que trabajan.

c) A veces se argumenta que los granjeros tienen mayores incentivos
que los trabajadores contratados, salvo si estos Gltimos son a destajo
(por unidad de producto recolectado), y que eso puede ser otra
razén (menor) para que la productividad de la tierra sea mayor en
las pequefias granjas donde hay pocos trabajadores o ninguno que
no pertenecen a la unidad familiar.

d) A menudo, pero no siempre, los pequefios granjeros conocen
tecnologias que usan bastante bien, como resultado de haber
aprendido esas técnicas de sus padres, y estdn muy motivados por
saber lo que hacen.

Hay varios factores que presionan en la otra direccion, es decir,
hacia una menor productividad de la tierra de las pequefias granjas;
algunos son lo suficientemente predominantes y obvios, y contribuyen al
hecho de gran importancia politica, en especial fuera de los paises
asiaticos muy poblados, de que en el mejor de los casos son pocas las
personas con capacidad decisoria que saben que las pequefias granjas son
0 pueden ser mas eficientes que las grandes.® Los pequefios granjeros son

Frecuentemente, la produccidon total de algunas cosechas especificas crece con el
tamario de las granjas, pero debido a que las grandes explotaciones agricolas asignan
mas terreno a las cosechas de poco valor, la productividad total sigue disminuyendo
con el tamafio. Las pequefias granjas también tienden a producir muchos animales
pequefios y, cuando el clima lo permite, tienden a recoger tantas cosechas por afio
como sea posible.

De todos los ‘hechos estilizados del desarrollo’, este puede ser en general el menos
reconocido fuera del pequefio grupo de investigadores familiarizados con las cifras.
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inevitablemente méas pobres, menos educados y socialmente estan peor
relacionados que los grandes. Usualmente, las nuevas tecnologias son
menos accesibles para ellos, especialmente a corto plazo. A menudo, las
politicas del gobierno estan sesgadas en su contra. Puesto que
normalmente viven cerca del nivel de subsistencia, es en extremo
importante que no tengan un “mal afo”, hecho que los hace cautos a la
hora de adoptar tecnologias nuevas y mas productivas porque son
inicialmente mas arriesgadas (Lipton 1968: 327-51). Sin perjuicio de esos
factores negativos, el pequefio granjero con frecuencia consigue una
mayor productividad de la tierra, en parte porque los factores positivos ya
mencionados son mas fuertes, y en parte porque los negativos se suavizan
sustancialmente mediante mecanismos de mercado o buenas politicas
publicas.’

La relacion entre las variables mencionadas se pueden resumir y
visualizar gréficamente. En el gréfico 1, el tamafio de la granja se mide en
el eje horizontal y los distintos tipos de productividad en el vertical. LL’
describe la asociacién negativa tipica entre tamafio de la granja y
productividad de la tierra, mientras que LplL,” muestra la asociacion
positiva con la productividad laboral. La proporcion entre trabajo y tierra
viene determinada por RR’ y disminuye marcadamente con el tamafio de
la granja; su posicion y pendiente se puede deducir de las dos curvas
mencionadas. No se puede predecir en general como se asociard con el
tamafio la eficiencia econémica en sentido limitado, medida por la
productividad total de los factores (PTF); cabria afirmar con seguridad
que es improbable que la pendiente de la PTF sea tan marcadamente

Una razon es la tendencia, incluso entre los economistas, a confundir la productividad
de la mano de obra con la PTF y, por consiguiente, a infravalorar la importancia de la
productividad de la tierra como un indicador de la eficiencia. Ese error refleja una
comprension imperfecta de la microeconomia, entendible entre no economistas, pero
que en ningin caso se limita a ellos. También se puede observar una tendencia
general a aceptar que las economias de escala son importantes, incluso cuando, como
ocurre normalmente, las pruebas demuestran que son improbables en la agricultura de
los paises en desarrollo, especialmente cuando existe un exceso de oferta de mano de
obra.

Por consiguiente, cuando las condiciones hacen que el uso de maquinas sea rentable
(a medida que la abundancia de mano de obra disminuye), la existencia de un
mercado de alquiler para esas maquinas puede compensar el problema del granjero
demasiado pequefio como para que merezca la pena ser propietario de una. Los
riesgos se pueden reducir mediante los seguros de cosecha, las cosechas compartidas
y muchos otros mecanismos.
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negativa como la curva de la productividad de la tierra o tan
marcadamente positiva como la curva de productividad del trabajo. A
diferencia de las otras dos curvas, no se puede relacionar
monotonicamente en relacion con el tamafio de la granja, es decir, puede
ir hacia abajo para un rango de tamarios de las granjas y hacia arriba para
otro. Y mientras las otras curvas muestran a menudo enormes
diferenciales de hasta 10 a 1, o incluso mayores, entre las pequefias y
grandes granjas, para esa curva ese diferencial no suele ser superior de 2 a
1, cuando se calcula correctamente (lo que, como se sefialo, implica usar a
veces precios “sombra”). En un ejemplo extraido de calculos efectuados
para Colombia, el valor afiadido por hectarea fue estimado en hasta ocho
veces mas alto para unidades menores a cinco hectareas que el
correspondiente a las unidades superiores a 500 hectareas en 1960, y el
valor afadido por hectéarea efectiva (que reconoce las diferencias en la
calidad de la tierra) era ligeramente superior a dos veces (Berry 1972).
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Grafico 1: Relacion entre productividad de los factores de produccién y el tamafio
de la explotacion agricola.

La ventaja en eficiencia econémica de las pequefias granjas
disminuye frecuentemente a medida que el pais se desarrolla. Una razon
general es que la mayor productividad de la tierra es en parte un reflejo de
las condiciones del exceso de oferta de mano de obra, los bajos ingresos y
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la presion por maximizar la produccion total y el ingreso. El desarrollo
exitoso cambia esas condiciones. Cuando ya no existe un exceso de oferta
de mano de obra, su precio se ajustard en consecuencia y lo hard en
valores que deberian finalmente ser los de mercado o cercanos a ellos en
el momento de calcular la produccidn total de los factores. A medida que
el exceso de oferta de mano de obra se reduce y la oferta de buenos
empleos no relacionados con las granjas agricolas aumenta, la intensidad
de la produccion en las pequefias granjas disminuye. A veces, la
productividad relativa de las pequefias granjas cae por otras razones,
como puede ser el prejuicio habitual en contra de ese grupo en el sistema
de apoyo agricola, o las desigualdades en la generacién y difusion de
mejores tecnologias. En principio, no hay fuerzas tecnoldgicas inevitables
detrds de ese patron, sino mas bien una serie de opciones de politica
publica que reflejan principalmente la economia politica del pais. Los
precios decrecientes de la maquinaria pueden también afectar
negativamente las ventajas productivas de las pequefias granjas. Aun asi,
y a pesar de que no se ha hecho ningun estudio comparativo general y
reciente con respecto al tamafio de las granjas y la productividad de los
factores, no hay razones para dudar de que la tradicional relacion inversa
entre tamafio de la granja y productividad de la tierra es cierta en la
mayoria de los paises.

2.2.2. Las amplias ventajas socioecondémicas de las pequefias
granjas: ventajas adicionales derivadas de la distribucién del
ingreso-empleo, el medio ambiente y las externalidades
positivas y las ventajas de la aglomeracion de recursos

Ninguna persona seria cree que la eficiencia econémica definida en
sentido limitado es la Unica consideracion que deberia tenerse en mente a
la hora de pensar en los méritos de los diferentes sistemas agrarios, o en el
disefio de la politica econdmica en general. Esa creencia seria sin6nima de
la visiébn de que el Unico objetivo de la politica deberia ser la
maximizacion del PIB con independencia de la distribucion del ingreso, el
empleo creado o no creado, y los efectos directos o indirectos en el
bienestar economico que los diferentes sistemas econémicos puedan tener
en la poblacion (el placer de ser el propio jefe, de estar a cargo de
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producir cosas, etc.).® En consonancia con ese patron, me limitaré
principalmente al analisis de como el tamafio de la granja afecta la
desigualdad del ingreso y las opciones de empleo.

Con respecto a los efectos en la distribucion del ingreso y el
empleo, el analisis es mucho mas claro que el que implica la eficiencia
econdémica estrechamente definida. De la relacion sistematica y a menudo
negativa entre el tamafo de la granja y la intensidad de la mano de obra se
deriva que cuanto mayor sea el porcentaje de tierra en un pais dedicado a
las pequefias granjas, mayor serd la demanda de mano de obra y, por
consiguiente, el equilibro del indice salarial, si el resto de los factores
permanece constante. Si el nivel de empleo y el indice salarial son
mayores de lo que serian en un sistema formado principalmente por
grandes granjas, el ingreso total de la mano de obra serd superior y la
distribucion del ingreso méas equilibrada. El ejemplo clasico es Taiwan,
que justo después de la Segunda Guerra Mundial puso en practica una
profunda reforma agraria que ayudd a iniciar su camino como uno de los
paises de mayor crecimiento y también de los mas igualitarios de todas las
economias de mercado en desarrollo. Después de la reforma agraria, la
desigualdad fue baja y asi ha permanecido, y sugeriria que el nivel de
igualdad conseguido inicialmente tuvo un efecto duradero, una vez que
pasé el periodo en que el pais dejo de ser principalmente agricola. Pero,
mientras Taiwan puede ser un excelente ejemplo de crecimiento con
equidad, la experiencia de la mayor parte de Asia ejemplifica los méritos
de una estrategia de desarrollo concentrada en las pequefias granjas como
la mejor y més répida forma de sacar a la gente de la pobreza. Ese ha sido
el camino tomado por los paises del sur de Asia (Singh 1990) y, mucho
mas espectacularmente, por los paises del este, como Indonesia (Timmer
1998: 539-49), Malasia (Bruton et al. 1992) y ahora Vietnam (Pelupessy
2000). El éxito de los esfuerzos por una mejor distribucion esta vinculado
al éxito en el frente de la creacion de empleo.

La relevancia de que las pequefias granjas tengan una fuerte ventaja
sobre las grandes en lo referente al empleo o la distribucion significa que,
desde una perspectiva mas amplia que la de la maximizacion del PIB, eso
las convertiria en la opcion de obvia preferencia, aun si no tienen una

8 ] . . L .
Hasta épocas recientes, muy pocos economistas habfan intentado integrar en su

andlisis estas ultimas clases de efectos en el bienestar general; aunque ahora hay un
creciente reconocimiento de que habria que hacerlo, esto recae principalmente en
manos de otros, entre ellos, soci6logos, psicélogos y filésofos.
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ventaja o incluso si tienen una modesta desventaja en eficiencia en
comparacion con las grandes granjas en el sentido limitado. La clase de
andlisis que se necesita para facilitar una eleccion politica inteligente
requiere la consideracion apropiada de las ventajas que tienen las granjas
méas pequefias con respecto a la distribucion del ingreso, por lo que se
precisa algun sistema de céalculo en el que se valore més de una unidad
monetaria adicional de ingreso cuando la obtengan personas de bajos
ingresos (en este caso quienes explotan pequefias granjas).® Cuando las
pequefias granjas estan en una posicion de importante desventaja en lo
referente a la eficiencia, la sociedad enfrenta una dificil eleccion de
politica publica.

Hay varias ventajas adicionales de las pequefias granjas que no se
muestran en su superior productividad de la tierra. Una de ellas se refiere
al hecho de que tienden a especializarse en alimentos bésicos, destinados
en parte al autoconsumo en la granja y en parte a la venta cuando hay
produccién sobrante. Incluso cuando no estan especializadas en el cultivo
de alimentos basicos, dedican regularmente parte de la tierra a
producirlos. La produccion para el consumo domestico es una practica
preventiva de riesgos y garante de la nutricion desde el punto de vista del
campesino. Tiene el efecto externo positivo de proporcionar cierto tipo de
proteccion alimentaria también para otros; en primer lugar, para aquellos
que viven en la misma region y para quienes adquieren los productos que
venden estos pequefios granjeros, y, en segundo lugar, para el resto de la
nacion. Con la globalizacién y con los costos de transporte decrecientes
que la acomparian, este altimo beneficio es menos importante y evidente,
pero el primero sigue siendo notable.

Otro beneficio importante de las pequefias granjas que no muestra
su mayor productividad es su permanente contribucion medioambiental a
la conservacién in situ de la diversidad genética de las cosechas (Boyce
2006: 99). Las grandes granjas, con su tendencia al monocultivo, suelen
plantar una Unica variedad en extensas &reas, mientras que es mas
probable que el pequefio campesino cultive diversas variedades de una
cosecha, y que entre pequefios campesinos haya diferencias en cuanto a la
variedad de cultivos. Aunque hay formas artificiales de mantener la
diversidad genética de las cosechas, existen varias razones por las cuales
no son un sustituto sostenible para preservarla en el campo. Los bancos de

°  Un sistema como ese fue propuesto por Chenery et al. (1974) en su famosa obra.
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semillas no son totalmente seguros como depositos de variedades de
cosechas. Ademas, parte del conocimiento sobre una variedad solo se
adquiere cuando se cultiva. En resumen, los esfuerzos por preservar esa
diversidad deben ir de la mano de los esfuerzos por apoyar a las pequefias
granjas en todo el mundo.

Con respecto al desarrollo agricola, el beneficio econdmico més
amplio que genera un enfoque exitoso basado en las pequefias granjas
toma la forma de wuna variedad de externalidades positivas y
multiplicadoras del empleo que fomentan su repercusién para promover el
crecimiento y reducir la pobreza. Los mayores ingresos agricolas tienden
a consumirse localmente y, por consiguiente, promueven el crecimiento
de las actividades rurales no agricolas. La transferencia de recursos de la
agricultura a otros sectores se produce de una forma especialmente
eficiente cuando gran parte de estos se queda en el mismo hogar o la
misma comunidad (Mellor 2001).

Expresado en el lenguaje del grafico 2, si se supone que PTF es
constante con independencia del tamaiio de la granja, como se refleja en
la curva PP’, entonces la eficiencia social disminuird con el tamano de la
granja, en paralelo a la linea de la curva SS’, puesto que esta curva
siempre tendra una pendiente negativa mayor (como en este caso) 0 una
pendiente positiva mas pequeiia que la de la curva PP’. Eso se refleja en el
hecho de que las pequefias granjas tienen un mejor desempefio con
respecto al empleo y la distribucién que con respecto a la eficiencia,
debido a la mayor intensidad en el uso de mano de obra y al mayor
porcentaje de ingreso generado por las personas de ingresos inferiores.
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Graéfico 2: Relacion entre productividad de los factores de produccién, eficiencia
social y el tamafio de la explotacion agricola.

2.3. Ladinamica de las pequefias granjas y el papel central del
sector publico

Todas las granjas necesitan elevar continuamente la productividad con el
fin de contribuir al crecimiento econémico y, puesto que al principio del
desarrollo de un pais la agricultura es inicialmente el sector mas grande de
la economia, esos aumentos en productividad son en extremo importantes
para el crecimiento general. Los factores que contribuyen al crecimiento
de la produccion son inversiones en capital fisico y humano, aumentos de
la PTF, mejoras en la asignacion de los recursos entre las unidades
productoras del sector y (a veces) un crecimiento en la tasa de utilizacion
de los insumos. En algunos casos, la expansion de la tierra cultivable
también es importante, pero su papel disminuye con el transcurso del
tiempo, a medida que la dotacion de ese factor existente en el pais se
utiliza plenamente; esa expansion finalmente se hace contraproducente

Serie de publicaciones FICHL No. 6 (2012) — pagina 36



La economia de la reforma agraria y las pequefias granjas...

debido al dafio medioambiental asociado con la incursion en tierras de la
frontera agricola, la tala de bosques valiosos para el medioambiente, el
descenso de los niveles freaticos y otros efectos negativos. En general, las
fuentes de crecimiento de la productividad son las mismas para las
pequefias granjas que para las grandes: mejor variedad de cosechas y de
razas de animales, gracias a la investigacion cientifica, el desarrollo de
nuevas técnicas y su difusion; mejores practicas de cultivo; cosechas
rotativas efectivas; riego; acceso a los mercados y al crédito; e inversiones
publicas y privadas en infraestructura. Las reformas agrarias que
fragmentan predios grandes en otros mas pequefios contribuyen
tipicamente al crecimiento general mediante la produccion agricola mas
intensiva que caracteriza a las granjas mas pequefias debido a la
combinacion de una mejora en la asignacion de recursos en el sector y el
aumento en la utilizacion de esos recursos.'?

Para los pequefios granjeros existentes, las claves para el
crecimiento de la produccion y el ingreso son tres: mejoras en la
tecnologia, inversion publica e inversién privada (propia). Estas tres
fuentes de crecimiento son todas complementarias, y el sector publico es
esencial para el usualmente méas importante de esos tres factores: la
investigacion, el desarrollo y la difusion de las nuevas tecnologias. La
generacion de las nuevas tecnologias es esencialmente un “bien publico”
en el sentido econémico de ese concepto: el hecho de que una persona
consiga una nueva tecnologia no disminuye automaticamente el acceso a
otras y por lo general no es factible cobrar por su uso, por lo que la teoria
econémica dispone que el sector publico debe hacerse cargo de ella si se
quiere gue la oferta de ese bien se acerque al nivel socialmente eficiente.
El mismo principio es cierto para aquellos tipos de infraestructura que
tienen ese caracter de “bien publico”. Y las experiencias de enorme éxito
de las pequefias granjas, que histéricamente se dieron en Estados Unidos,
Canada y otros paises industriales y mas recientemente en muchos paises

10" Estimaciones actuales de Berry y Cline (1979) sobre el aumento esperado de la

produccion que se originaria si hubiera una reforma agraria igualitaria en una
seleccion de paises, entre los que se incluye Colombia. El crecimiento de la
produccion agricola tras la reforma agraria ha sido rapido en paises como Japon,
Taiwan, Corea, los altiplanos de Bolivia y otros paises (Berry 1984: 63-87), lo que
sostiene la validez general de las expectativas de que la reforma llevara a un aumento
inicial de la produccién y luego a una tasa de crecimiento mayor a lo largo del tiempo.
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en desarrollo, se generaron a partir del apoyo del Estado eficiente en estas
areas.

El papel del Estado en los casos exitosos del Este de Asia se ha
explicado en muchos lugares. Pero en India, el éxito de la Revolucién
Verde también contdé con una gran intervencion del sector publico que
incluyé investigacion y desarrollo (1+D), difusion, semillas mejoradas,
fertilizantes, crédito, almacenamiento y mercadeo, estabilizacion de
precios y subsidios para insumos esenciales. La reciente investigacion
muestra que estas intervenciones tuvieron un papel fundamental en el
comienzo de la Revolucién Verde (Hazell 2007: 19). Los célculos IFPRI
muestran que la mayoria de las intervenciones tienen indices B/C en los
primeros afios (Dorward et al. 2004); desgraciadamente, los beneficios
netos declinaron con el transcurso del tiempo vy, una vez
institucionalizados, los programas no se podian eliminar facilmente, con
el resultado de que India gasta hoy cerca de 10.000 millones de dolares en
subsidios agricolas que son basicamente improductivos.

En las dltimas décadas, el mayor problema especifico para las
pequefas granjas de muchos paises en desarrollo ha sido el fracaso de los
gobiernos en proporcionar los “bienes ptblicos” apropiados, en especial el
fundamental: 1+D (Tripp 2002: 239-46)."* Durante el empuje neoliberal
de las décadas de los ochenta y noventa, la distincion entre bienes
inherentemente publicos, como la I+D, e inherentemente privados se
olvido en gran medida, lo que llevo a la reduccion de los departamentos
de 1+D en el sector publico. Su reemplazo parcial por las actividades del
sector privado se convirtié en una pobre segunda opcién en general y fue
particularmente perjudicial para las pequefias granjas (Hazell 2007: 50).
La I+D del sector privado se concentra en las necesidades de las grandes
granjas comerciales, es decir, de los productos de elevado valor agregado
y las tecnologias que permiten reclamar derechos de propiedad
preferentes. Si se tiene en cuenta la forma de actuar del sector privado,
este nunca llenara el vacio dejado por los sistemas de apoyo publico, que
se reducen constantemente.!? Los problemas resultantes son

1 . . .
Existe un gran nimero de pruebas empiricas que demuestran que la I1+D, y la

disponibilidad de ingresos y la prolongacion de los contratos elevan la productividad
en las pequefas granjas en cualquier lugar del mundo.

Como sefiala Hazell (2007: 57), no hay ejemplos exitosos de crecimiento rapido en
relacion con la productividad de los alimentos bésicos cuando se promueve una

12
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especialmente dificiles para los pequefios granjeros que viven en areas
remotas con pobres infraestructuras y dificil acceso a los mercados.*®

Es apabullante el argumento econdmico para apoyar la fuerte
participacion del sector publico en actividades de 1+D y en ciertos tipos
de infraestructura.’* Tal vez la segunda é&rea més obvia para la
participacion publica es la estabilizacion de precios, que si se suprime
expone a muchos pequefios granjeros a un mayor riesgo, a veces superior
al que pueden soportar. Por ultimo, la defensa de la concesion de
subsidios depende de la situacion especifica, puesto que, desde el punto
de vista teorico, los bienes subsidiados (fertilizantes, otros insumos,
crédito) no son “bienes publicos”. No obstante, esos subsidios podrian ser
importantes para facilitar que los pequefios granjeros aprendan a usar los
nuevos insumos, o si los precios locales estan por encima de los niveles
mundiales. Por otra parte, a menudo es dificil eliminar esos subsidios
cuando se ha logrado que tengan consecuencias positivas. Eliminarlos es
una opcion impopular desde el punto de vista politico, a pesar de que las
razones economicas para mantenerlos sean débiles. Es claro que el mayor
esfuerzo tiene que emplearse en cOmo conseguir programas de duracion
limitada en funcidn del entorno politico-econémico concreto.

politica basada en el sector privado y las organizaciones de productores, en vez de en
la participacion del sector agricola en las areas clave antes sefialadas.

Un problema adicional, comun a los productores de ciertos productos de los paises en
desarrollo, sin que importe el tamafio de la explotacion agricola o ganadera, son los
enormes subsidios que los paises industrializados proporcionan a sus productores
(World Bank, 2002, World Development Report). El Banco Mundial estima que el
equivalente monetario de los subsidios proporcionados por las politicas agricolas
proteccionistas en los paises de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémico (OCDE) en el afio 2000 fue de 300.000 millones de dolares, lo que
equivale al PIB de Africa de ese afio.

Es cierto que se necesita una mejor comprension de aquellos aspectos de las
intervenciones publicas que realmente funcionaron bien en Asia y otros paises, y de
los que no lo hicieron. Para el caso indio, véase Fan, Gulati y Thorat (2008: 163-70).
Los autores concluyen que mientras que los subsidios para créditos, fertilizantes y
riego fueron fundamentales para estimular a los pequefios granjeros a que adoptaran
las tecnologias de la Revolucion Verde a finales de las décadas de los afios sesenta y
setenta, ahora las claves son la investigacion agricola, la educacion y las carreteras
rurales. No hay duda de que esa misma conclusion es valida para varios paises,
aunque en Africa, donde el proceso esta varias décadas atrasado con respecto a Asia,
la “primera ronda” de intervenciones puede seguir siendo muy importante.

13
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(Y qué pasa con la otra fuente de crecimiento economico, la
inversion privada? Se ha argumentado frecuentemente que incluso si las
pequefias granjas son mas eficientes a corto plazo, podria ser que a causa
de sus bajos ingresos no pudieran ahorrar e invertir lo suficiente para
elevar la productividad y la produccion total tan rapido como las grandes
granjas. A pesar de que los datos no contradicen el argumento de manera
tan obvia, la afirmacion de que las pequefias granjas no pueden conseguir
niveles de productividad comparables con los de las grandes es también
una falsedad manifiesta. Ya hace mucho tiempo se observé que, en
algunas circunstancias, los pequefios granjeros pueden conseguir elevadas
tasas de ahorro, pero hoy esta claro que, en ausencia de las instituciones
financieras formales, eso se disefia principalmente con el fin de
regularizar el consumo frente a las variaciones del ingreso, producto de
las variaciones estacionales y anuales (Rosenzweig, 2001: 40-54). Los
ahorros en proporcion al ingreso dependen primordialmente de la
disponibilidad de las oportunidades de inversion rentables mas que del
nivel de ingreso del hogar (Griffin y Ickowitz 2000). No hay ninguna
razén para esperar que caiga la inversion cuando se inician reformas
agrarias; lo méas probable es que aumente, especialmente cuando se tienen
en cuenta las inversiones en vivienda propia y actividades rurales no
agricolas (esa fue la experiencia después de las reformas en Taiwan y
China que redistribuyeron tierras) (Griffin y Ickowitz 2000: 320).

2.4. Condiciones y elementos estructurales de las politicas que
favorecen una reforma agraria exitosa

2.4.1. Condiciones

Una cosa es sefialar las impresionantes ventajas de las pequefias granjas,
que son un elemento bien establecido de la estructura agraria de un pais, y
otra disefiar una transicion efectiva que permita pasar de las grandes
granjas a las pequefias o de un sistema compuesto predominantemente por
grandes granjas a uno predominantemente formado por pequefias granjas.
Saber que las pequefias granjas ya existentes funcionan bien es sin duda
reconfortante, pero no garantiza que suceda lo mismo con las que se
creen. El andlisis del periodo posterior a muchas reformas agrarias es
también reconfortante, en especial las del Este de Asia (Japdn, Taiwan,
Corea, China y Vietnam). Los datos recogidos en otros lugares son mas
ambiguos. Sin embargo, hay un aspecto claro: el obstaculo dominante a la
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reforma agraria es politico, y es un reflejo del hecho de que la tierra se
debe traspasar de los grandes granjeros, politicamente poderosos, a los
pequenos.

Por consiguiente, las reformas agrarias serias se hacen factibles
cuando se puede manejar la economia politica de la adquisicion de tierras
para su posterior transferencia. Esto, a su vez, requiere que se recorte el
poder de la élite agricola preexistente o que se pueda efectuar
transferencias considerables de tierras sin tener que confiscarlas en
demasia a ese grupo. Las grandes reformas agrarias del siglo XX cumplen
esas condiciones, todas ocurrieron después de las revoluciones agricolas
(México, Bolivia y China) o guerras (Japon, Corea y Taiwan). En todos
los casos, la oligarquia terrateniente existente fue sometida y, en algunos
de ellos (Corea, Taiwan), una cantidad importante de tierra habia estado
en manos de extranjeros (Japon) por lo que su transferencia tuvo
internamente pocos costos politicos. Aunque la situacion actual de
Colombia es muy diferente en lo que se refiere a los detalles de los casos
descritos, comparte una caracteristica fundamental: la posicion debilitada
de lo que se podria llamar la élite agricola tradicional. En las ultimas
décadas, esa élite ha sido la base de un grupo de presion en el que el
negocio de las drogas y los paramilitares son importantes, cuando no
dominantes. Por lo tanto, en cierto sentido, la gran cantidad de tierra
“criminalizada” en Colombia crea un entorno ideal para su transferencia,
puesto que hay relativamente poca que pueda estar libre de la mancha de
haber sido adquirida mediante medios ilicitos o violentos.” La otra cara
de esta moneda, en otro sentido, es que pocos paises han iniciado
reformas agrarias en un contexto tan arrasado por la corrupcion y la
violencia como el colombiano, donde, en consecuencia, hay la profunda
necesidad de una reforma institucional integral si se quiere tener éxito.
Incluso, esta desventaja tiene la ventaja asociada de que no deberia haber
debate sobre si ciertas instituciones necesitan solo ser retocadas o, por el
contrario, requieren una reforma de los pies a la cabeza. Cuando esto
altimo ocurre, puede ser mas rapido, mas efectivo y menos abierto al
saboteo que la reforma gradual de las instituciones.

Aunque, en la mayoria de las situaciones, la politica es el Unico
obstaculo real para conseguir cuando menos un éxito modesto (si se

15 ;. . . . ., o
Véase Gutiérrez Sanin, “Desigualdad extrema: una preocupacion politica. Las

politicas rurales en Colombia en el periodo 2002-2009”, capitulo 7 de este libro.
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valora por el logro de un ingreso Gnico considerable por un gran
porcentaje de la poblacion agricola), los factores econdmicos tienen
también un papel y hacen que algunas situaciones sean mejores que otras.
Asimismo, es relevante considerar las circunstancias estructurales en las
que los beneficios potenciales de la reforma agraria son mas amplios.
Algunos de los aspectos fundamentales desde el punto de vista econémico
son los siguientes:

a)

b)

El éxito es mas facil cuando los nuevos granjeros tienen experiencia
previa en el sector. En todos los casos del Este de Asia ese fue el
patron general. Aunque la tierra estaba distribuida muy
inequitativamente debido a la estructura de propiedad anterior a las
reformas, la concentracién de las explotaciones agrarias era mucho
menor, puesto que los grandes propietarios rentaban gran parte de
sus predios o la gestionaban de manera compartida con el cultivador
directo. Antes y después de las reformas, las principales tecnologias
fueron intensivas en mano de obra y la mayoria de los granjeros
permanecieron en la misma tierra que antes. En estos casos, aunque
la demanda de mano de obra agricola crecio, gran parte de la mejora
en la distribucién del ingreso se debid a la transferencia de rentas
agricolas de los anteriores grandes propietarios a los nuevos
pequefios propietarios. En Taiwan, por ejemplo, el programa para la
reduccion del precio del alquiler de la tierra supuso ya una
considerable redistribucion del ingreso agricola; también redujo el
precio de mercado de los predios agricolas, con lo que su compra se
hizo mucho méas asequible para los pequefios granjeros.*®

Relacionado con el punto anterior, el éxito es méas féacil cuando
estan  disponibles  pocas  tecnologias  capital-intensivas,
especialmente las que incorporan importantes economias de escala.
La difusién de la mecanizacion ha cambiado en cierta medida y ha
dado a los grandes granjeros una opcion que no implica el uso de
una cantidad significativa de mano de obra.

El éxito es mucho mas facil cuando el sistema de investigacion,
desarrollo y difusion de nuevas tecnologias y los planes de

16

Griffin, Khan e Ickowitz (2002) comparan los casos de Taiwan y Corea, donde el

valor de la tierra en relacion con los alquileres disminuyé de 25a 1y de 1,5a 1,
respectivamente, con el de un pais en el que la tierra es muy escasa, Bangladesh,
donde la correspondiente relacion se ha calculado recientemente en 17 a 1.
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infraestructura no penalizan sistematicamente al pequefio granjero.
En la mayoria de los paises, la manera en que funciona este sistema
refleja la estructura agraria presente y pasada, asi que cuando dicha
estructura estd dominada por grandes granjas, el sistema tiende a
trabajar a su favor. Cuando la 1+D es gestionada por el Estado, es
mas probable que produzca mejoras que lleguen al pequefio
granjero. Como ya se sefialo, la privatizacion y la reduccion de la
investigacion agricola y su difusion en las Gltimas décadas ha sido
un factor negativo importante al respecto.

d) Una caracteristica especial del conflicto colombiano es la
produccion de drogas ilegales. Muchos pequefios granjeros de
ciertas regiones del pais han estado involucrados en esta actividad,
inducidos por alguna combinacion de amenaza y un mayor retorno
potencial o real que el de productos alternativos. Si se considera que
un cambio tipico que se produce cuando se pasa a un sistema de
pequefias granjas es mantener el crecimiento de la productividad en
una tasa adecuada para garantizar un buen crecimiento del ingreso
(digamos un 2% al afio o asi), le espera un reto mucho mayor al
creador de politicas publicas, cuyo objetivo es promover otras
cosechas o actividades que puedan desplazar comercialmente a las
drogas ilicitas, cuando estas Gltimas parten con una amplia ventaja
sobre los productos tradicionales.

Por estas cuatro razones, de naturaleza esencialmente econdmica,
Colombia y paises en situacion similar estan en desventaja frente a los
grandes éxitos historicos de la reforma agraria. Esto no hace que la tarea
sea imposible, sino que se necesita disefiar y poner en practica una forma
relativamente efectiva. Ser capaz de entender las anteriores experiencias
de reforma facilita de alguna manera la tarea.

Uno de los principales factores econémicos funciona claramente en
direccion opuesta y positiva. Mientras que las reformas de Corea y
Taiwan tuvieron lugar en paises principalmente agrarios, Colombia es una
sociedad mucho menos agraria y méas urbanizada. Aunque se hagan
nuevas y mayores asignaciones presupuestales para conseguir el impacto
necesario sobre el empleo y el bienestar de Colombia, significaran un
porcentaje modesto del PIB simplemente porque la agricultura no es ya el
sector dominante de la economia. Los costos reales de los recursos seran
incluso menores.
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Una Gltima consideracion se relaciona no tanto con los factores que
determinan la probabilidad de éxito de una reforma, sino con la
importancia socioecondémica de ese éxito. Los paises como Colombia que
han sufrido un grave conflicto rural enfrentan un reto especial con
respecto al empleo para las victimas desplazadas y a menudo
traumatizadas de ese conflicto. Aparte de los aspectos humanos y de
calidad de vida que tiene esta tragedia, hay un hecho econémico simple:
para muchas de estas personas, el empleo agricola puede ser tanto mas
factible como deseable que el empleo en actividades informales urbanas,
la principal alternativa. Esta es la cara economica del problema de la
prematura e involuntaria migracion del campo a los nucleos urbanos ante
el despertar de la violencia. Colombia sufri6 esta plaga en la década de los
cincuenta y ahora esta sufriéndola de nuevo, lo que hace que las politicas
de reforma agraria sean mucho mas relevantes ahora.

Estos ultimos elementos se pueden expresar también graficamente.
En cualquier punto del tiempo en todo pais hay actualmente un conjunto
comprobable de relaciones entre el tamafio de la granja y los diversos
niveles de productividad, como se ejemplifica en el grafico 1. Estas
relaciones reflejan no solo las caracteristicas divergentes del
funcionamiento de las granjas segun el tamafio, sino también muchas
peculiaridades del entorno exdgenas a la granja individual. Estas incluyen
la infraestructura que ayuda a determinar cuan exitosamente los productos
agricolas se pueden producir y promocionar en el mercado, el sistema
educativo que ayuda a formar a los granjeros, y el sistema de
investigacion y desarrollo de los afios anteriores, que ayuda a determinar
las tecnologias actualmente disponibles para los diversos grupos de
granjeros. Por consiguiente, si la relacion real entre tamafio de la tierra 'y
productividad de la granja LL’ es la que se muestra en el grafico 1
(reproducida en el grafico 3), se puede decir con seguridad que la curva
tendria una mayor pendiente si la politica basada en esos diferentes
aspectos hubiera sido més favorable a las pequefias granjas, y mas plana si
hubiera sido més favorable a las grandes explotaciones agricolas. La
forma en que cambia la posicion de la curva con el transcurso del tiempo
refleja estas y otras consideraciones.

En muchos paises, la politica en las ultimas décadas ha tenido un
gran prejuicio a favor de las grandes granjas; el resultado ha sido que
mientras la curva LL’ ha tendido a desplazarse hacia arriba para todos los
tamafios de granja (debido a mejoras en la infraestructura y en las
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variedades de cultivos disponibles, etc.), este desplazamiento ha sido
mayor para las grandes granjas, como se muestra en el desplazamiento de
LL’ a L;L;’. En teoria, si este proceso continla durante el tiempo
suficiente, la relacién inversa usual entre tamafio de la granja y
productividad de la tierra se podria invertir, aunque no conozco datos que
muestren ese resultado para algin pais.'” La circunstancia en que la
relacion inversa se revertiria mas probablemente es la de algunos paises
de Africa colonial donde ha sido mas grande el prejuicio politico
favorable a las grandes granjas comerciales (de no africanos) en
comparacion con las pequefias granjas (de africanos).*®

17

18

En los primeros afios de esta década, Paraguay se acerca, segun los calculos
efectuados por Toledo (2009: 96). Ese es un caso en el que el sistema de apoyo ha
tendido fuertemente a beneficiar a las grandes granjas y en el que esas granjas
producen una cantidad elevada de cosechas de un valor relativamente elevado
(aunque perjudicial para el medioambiente), como la soja. Resultado de eso es que las
granjas de 100 hectéreas y mas (excluidas aquellas en las que el propietario vive en un
area urbana, cuya productividad es mucho menor) consiguen una productividad de la
tierra promedio que esta solo un 25% por debajo de las explotaciones agricolas de 2 a
5 hectareas, y que en la practica estd por encima de las explotaciones de tamafio
medio (entre 5y 100 hectéareas).

Asi, Kinsey (2004: 1673) sospecha que, a pesar de que no se han hecho esos célculos
en Zimbabue, es improbable que alli se descubra una relacion inversa a esa, “debido a

que las grandes explotaciones agricolas industriales se han beneficiado desde siempre
de su enormemente mejor acceso a los insumos y los servicios técnicos”.
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después del crecimiento de la produccién
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Graéfico 3. Relacion entre productividad de la tierra antes y después
del crecimiento de la produccién y tamafio de la
explotacion agricola.

No conozco estimaciones recientes sobre la relacion entre tamafio
de las granjas y productividad de la tierra en Colombia (si es que
existen).’® Serfa razonable especular que ahora la curva LL’ tiene una
menor pendiente de la que tenia hace varias décadas. Hay dos factores que
favorecen esa direccion y que han constituido el patron de la politica
publica que ha apoyado las grandes unidades agricolas desde las décadas
de los afos sesenta y setenta, parcialmente a causa de la reduccion relativa
del componente publico en el suministro de servicios a la agricultura (en

1 . 2 . -
° EI censo agricola que se estd llevando a cabo deberia permitir obtener esas

estadisticas otra vez. No han existido durante varias décadas debido a deficiencias en
los datos, causadas en parte por la inseguridad existente en numerosas zonas del pais,
lo que hace dificil recoger esos datos, pero también ha sido producto de la falta de
interés politico en conseguirlos.
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especial el de 1+D). El primer factor seria que la privatizacién de esos
servicios ha sido perjudicial para la posicion relativa de las pequefas
granjas en el mundo en desarrollo. En Colombia habria ademéas un
segundo factor relevante, al menos en algunas regiones: la inseguridad de
las &reas rurales. Los pequefios granjeros necesariamente viven en sus
granjas o cerca de ellas, mientras que los grandes empresarios agricolas
no necesitan hacerlo. En los casos extremos, los propietarios de grandes
explotaciones agricolas viven en ciudades y si alguna vez visitan las
granjas, lo hacen con muy poca frecuencia y en algunas ocasiones desde
un helicoptero. Cabria esperar que, de haber una reforma agraria tras un
conflicto armado, ese segundo factor se haria cada vez menos
problematico para los pequefios granjeros; sin embargo, corregir el
primero de los defectos llevara mucho méas tiempo y requerird un cambio
de politica radical. Aun entonces se podria ser razonablemente optimista y
pensar que si se produce tal cambio se podran obtener algunas ganancias
en productividad simplemente por el hecho de que algunas ganancias
tecnoldgicas recientes en Colombia 0 en paises con una ecologia parecida
se diseminaran de manera rapida, con independencia de que otras
ganancias no se produzcan hasta que se efectle la investigacion previa
que las genera. Ademas, naturalmente habra un aumento de la produccién
total cuando haya sido el conflicto pasado el que haya llevado al
abandono total o casi total de la tierra. Como se reconoce en general, el
crecimiento de la produccion agricola total en Colombia se ha visto
dificultado por los efectos de la inseguridad y la violencia.

2.4.2. Opciones de ejecucion

2.4.2.1. ;Un tamafio minimo?

Se ha argumentado frecuentemente que incluso si las pequefias granjas
consiguen una elevada productividad agricola, podrian ser demasiado
pequefias para generar un nivel minimo de ingresos aceptable (y mucho
menos para lograr que las familias superen el nivel de pobreza) y, por
consiguiente, no son una opcién deseable (o tal vez ni siquiera factible)
para la politica agraria. Este argumento es falaz en el peor de los casos y
cuestionable en el mejor. Es cierto que el ingreso agricola total de la
familia crece con el tamafio de la granja; incluso si el ingreso por hectarea
disminuye con el tamafio de la granja, esa reduccion se ve mas que
compensada por el aumento del nimero de hectareas. Por consiguiente,
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cualquier granjero que se comporte racionalmente preferird, si el resto de
factores permanece constante, tener mas tierra que menos. Pero eso no
significa que la politica deba favorecer las granjas por encima del tamafio
que genera un minimo “aceptable” de ingresos. En primer lugar, en el
mundo real, la alternativa de distribuir tierras mas o menos
equitativamente (aun cuando la cantidad que reciba cada beneficiario sea
pequefa) es tener disponibles para algunos un pequefio nimero de granjas
cuyo tamafo esté por encima de la linea de corte designada, a costa de
situar al resto de personas en un nivel inferior al que tendrian en un
régimen de distribucion igualitaria. De ser asi, si no se dispone de
alternativas econdmicas distintas a las actividades agropecuarias, eso los
hundira todavia méas en la pobreza. La distribucion de la tierra por igual
garantiza el mayor nivel de produccion agricola total y de ingreso entre
todos los aspirantes (si se tiene en cuenta la relacion entre tamafio de la
granja y productividad de la tierra), incluso si todos quedan algo por
debajo de la linea de pobreza (o cualquier otra linea de “ingreso
minimo”).

Las opciones en el mundo real son: a) favorecer a un numero
pequefio y relegar a los otros posiblemente a una pobreza grave
(dependiendo de la situacion), y b) distribuir entre todos la minima
cantidad de pobreza posible. En dltima instancia, decidir si hay
situaciones en las que sea aceptable salvar a algunos a expensas de otros
es una cuestion moral, que no se abordara aqui. Aqui la principal idea es
que no hay una tercera opcion. Muchos proponentes de la idea del tamafio
minimo de las granjas fantasean sobre la alternativa para aquellos sin
tierra de sobrevivir gracias a actividades no relacionadas con el sector
agricola. Pero esa esperanza se desvanece frente a la evidencia: si hubiera
opciones aceptables de desempefiar otras actividades, ya las habrian
tomado. Y naturalmente es posible crear mas alternativas de esa clase con
el transcurso del tiempo si se tienen buenas politicas puablicas, pero la
mejor solucion sigue siendo distribuir tierra por igual, aunque sea en
unidades muy pequefias, y luego dejar que los procesos normales de
mercado induzcan a los pequefios granjeros a dejar su actividad
econdmica si hay otras alternativas mejores no relacionadas con las
actividades agropecuarias.

Una segunda razén para rechazar el enfoque del tamafio minimo de
las granjas en las reformas agrarias reside en el hecho de que, en algunos
casos, el efecto negativo mas fuerte del tamafio de las granjas en la
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productividad de la tierra tiene lugar entre las méas pequefias, es decir, la
curva LL’ para las cantidades representadas anteriormente tiene su
pendiente negativa mas fuerte en los tamafios mas pequefios. Eso implica
que la produccion que se pierda al adoptar el criterio del tamafio minimo
de las granjas podria ser elevada si dicho tamafio esta justo por encima del
segmento con mayor pendiente de la curva LL’.

Por ultimo, tal vez el argumento mas solido contra el criterio del
tamafio minimo de las granjas sea el hecho de que una de las fortalezas de
un gran namero de granjas muy pequefias es su capacidad de combinar los
ingresos agricolas y no agricolas. Gracias a esa combinacion, si el ingreso
agricola los deja por debajo de la linea de pobreza, alguno de sus ingresos
no agricolas puede permitir superarla. Asi como el incentivo de conseguir
una productividad muy alta de la tierra es mayor en las pequefias granjas y
es una razon importante para su muy alta productividad, el incentivo para
conseguir ingresos no agricolas elevados es también muy alto e induce a
las familias a explorar las opciones muy cuidadosamente. Si se combinan
las dos fuentes de ingresos, se crea una variedad de sinergias positivas.
Ademas, constituye una estrategia empresarial de reduccion del riesgo.
Una de las caracteristicas mas sorprendentes del desarrollo econémico
tras la reforma agraria en Taiwan fue que, aun cuando la productividad de
la tierra crecid rapidamente con el transcurso del tiempo (a medida que las
nuevas tecnologias estuvieron disponibles), los ingresos no relacionados
con la granja crecieron todavia mas rapidamente. Cuando las dos fuentes
de ingresos comenzaron a crecer de manera constante, el ingreso
promedio de estas familias inicialmente pobres crecidé de forma
espectacular hasta tasas de un 10% al afio. Eso fue fruto de intensas
sinergias entre los ingresos elevados de las granjas y la demanda
rapidamente creciente de bienes no agricolas producidos localmente,
algunos de ellos por esas mismas familias de granjeros (véase Kuo 1983:
tabla 6.1). Aunque la experiencia taiwanesa marca también los limites del
potencial de esa estrategia, por lo general se observa que los ingresos no
agricolas pueden crecer rapido en comunidades agricolas pequefias y a
menudo lo hacen.?

% Para un buen estudio de lo que se podria llamar el “modelo taiwanés”, véase Lipton

(1989).
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2.4.2.2. Patron del uso actual de la tierra

Otra cuestion se refiere a si se deberia tener en cuenta el uso de la tierra en
el momento de decidir cuanta hay que dejarle al propietario existente y
cuénta al reclamante, y como distribuirla. A veces se favorece a las
personas dedicadas a actividades agricolas mecanizadas méas que a otras
que se podrian considerar propietarios mas pasivos, porque rentan sus
tierras o permiten cosecharlas a otros, por ejemplo. Pero puesto que uno
de los objetivos de la reforma es la creacion de empleo mediante la mano
de obra intensiva, eso es usualmente contraproducente, porque las
operaciones mecanizadas crean por lo general menos puestos de trabajo.
Siempre ha habido un prejuicio en contra de la aparceria, porque este
sistema de posesion donde se comparten los beneficios de las cosechas o
las mismas cosechas es arcaico, ineficiente o en cualquier otro sentido
indeseable, pero no hay pruebas serias que demuestren esa opinion
(Griffin y Ickowitz 2000). De haber un Unico criterio por el cual se
permita a los reclamantes actuales mantener sus tierras, ese seria la
creacion de trabajo. Cabria defender que habria que dejar intactos los
cultivos que fueran muy intensivos en mano de obra. En los casos en que
exista tecnologia que permita la produccion de una determinada cosecha a
grande o pequefia escala, se deberia dar preferencia a las grandes unidades
agricolas, si estas subcontratan la produccion con otras mas pequefias, o
firman contratos de aparceria, o celebran cualquier otro acuerdo que
conserve la mano de obra. Cuando esas grandes empresas conocen bien la
tecnologia pueden, a su vez, actuar como promotoras efectivas de esa
tecnologia para los pequefios granjeros.

2.4.2.3. Velocidad y ambito de la reforma

Hay que reconocer la posibilidad de tener que efectuar algunas
concesiones, si se quiere llevar a cabo una reforma agraria. Se deben
considerar las situaciones concretas, tal vez en condiciones de inseguridad
y tension como las que caracterizan hoy la Colombia rural. Algunas de
esas concesiones afectaran el alcance y el ritmo de ejecucion de la
reforma, y hay que valorarlas a la luz del hecho de que las experiencias de
mayor éxito han sido todas grandes reformas ejecutadas rapidamente.
Entre las muchas razones que pueden subyacer a este patron, merece la
pena sefialar algunas de ellas.
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Una idea fundamental con respecto al alcance es que si solo una
pequefia parte de la tierra se sujeta a la reforma, el cambio econémico y
social resultante no puede ser transformativo. Si el objetivo es contribuir
seriamente a una estructura agraria y a una sociedad igualitarias, el
cambio marginal no es lo que se necesita. Ademas, la probabilidad de
reconcentracion de la propiedad es mayor cuando el empuje inicial es
pequefio, y la historia de las reformas agrarias, desde la Antigtiedad hasta
hoy, deja claro que esa reversion es una amenaza importante, antes o
despues. Una de las ventajas de combinar una reforma agraria de amplio
ambito con una ejecucion répida, si se une a un minimo limite de tamafio
de las tierras, como se hizo en los casos del Este de Asia (en Japon, Corea
y Taiwan, y también en China y Vietnam en su segunda tanda de
reformas, que los movieron a todos en la direccion de unidades agricolas
personales), es que es muy improbable que se produzca la reversion en el
futuro previsible. Para que se produjera esa contrarreforma se necesitaria
un cambio politico importante y seria casi imposible sin la aquiescencia
de la poblacion campesina. Por otro lado, las reformas producto de
revoluciones en el siglo XX, como las ocurridas en México y Bolivia, no
produjeron sociedades igualitarias, sino mas bien dejaron la puerta abierta
para que futuros gobiernos retomaran el fomento y apoyo de la
produccién agricola industrial, y descartaran o administraran mal la
reforma del sector agricola en lo que se refiere a la prestacion de servicios
publicos, orientacion de los gastos de 1+D, etc. Si el resultado final es un
sector agricola constituido principalmente por pequefias granjas, eso
garantizara que los burécratas y politicos encargados, que de no ser por la
reforma nunca hubieran conocido la eficiencia potencial de esas granjas ni
hubieran tomado medidas congruentes con esa mayor eficiencia, dejen a
un lado los prejuicios anteriores.

Una reforma agraria ejecutada rapidamente tiene la obvia ventaja de
no permitir que las fuerzas de oposicion se fortalezcan. Pero una
velocidad excesiva cuando los recursos para la ejecucion son limitados
puede aumentar la probabilidad de injusticias. ¢Cual seria una solucion de
compromiso razonable en esas circunstancias? Claramente, y sobre todo
en los casos donde ha habido violencia en el pasado o la hay en el
presente, habra algunas regiones a las que se tendrd que conceder
preferencia casi de forma natural. Pero puesto que retrasar la ejecucién de
la reforma agraria fomenta la creacion de una oposicion mas fuerte a esa
reforma, un anuncio creible, que promulgue qué es lo que se hara y
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aproximadamente cuando tendra lugar, permitira un mayor grado de
gradualidad en la préactica. Por ejemplo, si se establece de manera creible
un conjunto especifico de limites relativos al tamafio de los predios para
permitir conservar las propiedades, se evitaran en gran medida los
intentos de los oponentes a la redistribucion de tierras conforme al limite
establecido. De hecho es importante, y puede ser importante en la
percepcion de los actores involucrados, que quienes consiguen acceso a
tierras cultivables durante la reforma agraria y quienes lo pierden no
impediran que se produzca un proceso eficiente y equitativo a largo plazo.
Cuando los actuales poseedores piensan que la posesion actual les
concede un 90% de posibilidades de tener éxito en su reclamacion, es
dificil persuadirlos de que abandonen la tierra. Si se espera que las
reclamaciones efectuadas se traten de manera justa en el futuro, sean
cuales sean, y que la posesion no sea un factor, se vera aliviado ese
problema. Los procesos mas exitosos se han beneficiado de una
participacion amplia de los beneficiarios y de otros residentes locales.

2.5. Laevidencia internacional sobre reforma agrariay sobre el
desemperio de las pequefias granjas tras el conflicto

Mientras que hay un gran nimero de pruebas que confirma el potencial de
las pequefias granjas para conseguir una elevada productividad de la
tierra, y una buena productividad total de los factores en condiciones
normales, es comprensible que haya muchas menos pruebas sobre su
funcionamiento en situaciones de posconflicto, en especial en el periodo
inmediatamente posterior al conflicto. La recoleccion de datos es dificil
en esos momentos e incluso las pruebas anecddticas son dificiles de
interpretar, si se tiene en cuenta que la velocidad y el proceso de cambio
pueden variar muchisimo de localidad a localidad, y que muchos
informantes no seran fiables. Aun asi, los creadores de politicas publicas
se beneficiarian sin duda del conocimiento de lo que ha funcionado o no
en situaciones complicadas y peligrosas que tienen algunas similitudes
con las circunstancias colombianas, como EI Salvador, Guatemala,
Ruanda, Congo, Mozambique, México posrevolucionario y varios otros
paises. Esa observacion a posteriori se podria interpretar de manera
conjunta con lo que sabemos en general sobre el funcionamiento de las
pequefias granjas y las clases de apoyo que necesitan, y sobre la propia
historia colombiana de minirreformas agrarias y de intentos por apoyar
pequefias explotaciones agropecuarias, como pretendid el programa de
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“Desarrollo Rural Integral” de la década de los setenta (Berry 2006: 126-
52).

El caso de Zimbabue tiene varios paralelos interesantes con el de
Colombia. Hay estudios Utiles que han abordado los procesos de reforma
agraria en los afios siguientes al conflicto generado por la Guerra de
Liberaciéon de Zimbabue, conocida también como la “Guerra de los
Arbustos”, que le quito el control del pais a la minoria blanca. La reforma
de la propiedad de la tierra fue una promesa del movimiento de liberacion;
el nuevo gobierno que lleg6é al poder en 1980 comenzd un programa
exitoso de reforma agraria e increment6 su velocidad progresivamente,
hasta llegar a su maximo en la década de los ochenta, tras lo cual
comenzd a ralentizarse hasta casi desaparecer (Kinsey 2004: 1671). Aun
asi, beneficio a casi uno de cada diez hogares de areas comunitarias y los
beneficios absolutos fueron significativos; los campesinos beneficiarios
produjeron entre 2 y 25 mas ingresos que quienes siguieron
desempefiando sus actividades agropecuarias en areas comunitarias,
incluso si en este calculo se tienen en cuenta las diferencias entre las
condiciones iniciales de unos y otros, asi como las diferencias de acceso
al crédito y a los servicios agricolas (Deininger, Hoogeveen y Kinsey
2000: 13-18). La tasa de retorno interna de las inversiones efectuadas en
el proceso de reforma fue estimada en un 20% por algunos analistas y en
una cifra inferior, pero todavia satisfactoria, por otros (Kinsey 2004:
1682). Los beneficiarios no se seleccionaron en funcion de su nivel de
riqueza o poder en las areas comunitarias. Entre otras cosas, los que
estaban en mejor situacion entre esa poblacion no estaban interesados en
trabajar en los terrenos de cinco hectareas asignados a cada familia. Ese
hecho hizo mas facil que el programa creara oportunidades para aquellos
que estaban realmente en una situacion desventajosa. Si la voluntad
politica no se hubiera desvanecido, este programa se hubiera convertido
casi con seguridad en la experiencia mas exitosa de reforma agraria en
Africa. En lugar de eso, se acabo la “edad de oro” del reasentamiento y
desde inicios de la primera década del presente siglo se reemplazo por la
distribucion de tierras entre una élite politica rica. Ese proceso ha sido
tanto la causa como el efecto de la caida de Zimbabue en la violencia y su
fracaso como Estado. Aunque gran parte de esos cambios tienen sus raices
en la naturaleza dictatorial y viciosa del régimen politico, parte de la
responsabilidad la tienen las inmerecidas valoraciones negativas que se
hicieron de la reforma agraria durante la década de los afios ochenta
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(Kinsey 2004: 1672), y una informacion inadecuada para evaluar lo que
en retrospectiva parecio ser un gran éxito.

La combinacion de concentracion de la tierra en manos de una
nueva élite ilegitima y la violencia es el capitulo final —hasta ahora— de
ese drama africano en el que se desperdicid el potencial de mejora. Una
observacion adicional aleccionadora es que el fracaso general de la
macroeconomia, generado también por la naturaleza del régimen, ha
limitado enormemente las oportunidades de empleo fuera de la agricultura
y ha llevado en la practica a que se genere un “flujo contrario” de
inmigracion de las areas urbanas a las rurales. Esa circunstancia, unida al
crecimiento de la poblacién, ha conducido a una répida reduccion de los
aumentos del ingreso per cépita que produjo el programa de redistribucion
de la década de los ochenta, ya que el tamafio de los hogares aumenta de
forma rapida ante la falta de alternativas para los miembros de las familias
extendidas.

Los paralelismos entre la historia de Zimbabue y Colombia
incluyen la reforma agraria inicial y las medidas de apoyo al sector rural
de varios tipos aprobadas en Colombia y que hasta la década de los
ochenta se podrian considerar parecidas en cierto grado a las descritas en
el relato sobre Zimbabue, aunque nunca tan amplias con respecto a las
necesidades y demandas de la poblacion, y sin duda tampoco tan
positivamente selectivas o exitosas en general en lo que se refiere al
aumento del ingreso (Jaramillo 1998). No obstante, el paralelismo
realmente preocupante tiene que ver con la degradacion del proceso en
una contrarreforma que contribuye a la violencia y el sufrimiento. Uno de
los principales elementos no comparables entre Zimbabue y Colombia es
el hecho de que después de la “Guerra de los Arbustos” que puso fin al
gobierno de la minoria blanca en Zimbabue, se produjo una reforma
agraria en un entorno en general pacifico y positivo, que dur6 varios afos.
El entorno en Colombia es mucho mas complicado en este sentido, y ese
hecho convierte a El Salvador y Guatemala en casos comparables mas
apropiados. Se estudiara el caso del primero de esos paises con algo mas
de detalle.

Como en Zimbabue, las reformas agrarias en El Salvador, en
retrospectiva, son consideradas un fracaso, al menos parcial. Sin embargo,
a principios de los afios ochenta hubo algunas razones para ser optimistas
y pensar que una reforma podria reducir el conflicto politico y la agitacién
social, y ayudar a impulsar una economia estancada. El aumento en la
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concentracion de la tierra, con la correspondiente privacion para otros,
una organizacion campesina progresista que surgié a pesar de la
prohibicion legal y las revueltas politicas en otros paises de
Centroamérica, junto con la respuesta de Estados Unidos frente a ellas,
allanaron el camino para un golpe militar respaldado por los Estados
Unidos, que derribé al gobierno controlado por terratenientes y dio paso a
una administracion moderadamente reformista con cierta autonomia
frente a la clase terrateniente (Pelupessy 2000: 24). La reforma agraria
estuvo dirigida por consiguiente contra los terratenientes y pretendio
combatir el comunismo, lo que tiene un paralelismo interesante con lo
ocurrido en Taiwén en los afios cincuenta, donde Estados Unidos, y no
por coincidencia, tuvo también un papel fundamental. Como en parte de
América Latina durante los afios sesenta, la preocupacion estadounidense
en El Salvador fue contener la agitacion social e impedir la expansion de
movimientos revolucionarios como el de los sandinistas en Nicaragua. Sin
embargo, a diferencia de Taiwan, El Salvador tenia una poderosa élite
terrateniente, junto con un ejército cuya ala represiva y abusadora seguia
siendo demasiado fuerte como para permitir que el proceso avanzara
rdpidamente o progresara demasiado. La historia del fracaso dltimo a la
hora de resolver los problemas socioecondmicos del pais, a pesar de que
un namero importante de familias recibio tierras, proporciona un conjunto
de lecciones cautas sobre qué es lo que puede descarrilar los intentos de
reforma.

Sin embargo, los planes mas optimistas y las cifras finales tras el
conflicto dejan claro que fue una experiencia de “reforma” importante.
Cuéllar et al. (2004) observan que mas de 120.000 familias y casi 400.000
hectéreas (cerca del 18% de toda la tierra cultivable) se vieron afectadas
por la reforma. Thisenhusen (1995) cita una cifra de casi 500.000
beneficiarios (individuos), el equivalente a casi el 21% de la poblacion
econdmicamente activa (Mason 2004: 215). En cualquier caso, se ha
juzgado que fue la mayor reforma no socialista que se haya emprendido
nunca en América Latina en relacion con el tamafio del pais (Grindle
2000: 134).%

2 Pelupessy (2000: 32) concluye que en Taiwan el 50% de las familias de las zonas

rurales se beneficiaron de la reforma; en El Salvador, el 24% se beneficiaron de las
fases de la reforma de los ochenta, o un 35% si se afiaden las medidas adoptadas en
los Acuerdos de Paz de 1992.
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Si se tiene en cuenta la considerable cantidad de tierras afectadas,
cabria esperar que la reforma hubiera tenido efectos importantes en la
estructura agraria del pais. Seligson (1995: 49) concluye que asi fue, y se
basa en comparaciones de datos procedentes de una gran encuesta rural
que tuvo lugar entre 1991 y 1992, y los censos agricolas y de poblacion de
1961 y 1971. El autor establece que el porcentaje de familias que eran
pobres por falta de tierras (que poseian menos de 1 o 0,7 hectareas, segin
el afio) se redujo unos cuantos puntos porcentuales, como también el
porcentaje de trabajadores temporales de explotaciones agricolas,
mientras que el de los que tenian “tierras suficientes” (cuya cantidad de
tierras estaba por encima de la linea de corte citada) crecio del 14,4% de
la fuerza laboral agricola a probablemente en torno al 20%.% Si se juzga
asi a partir de cuanto cambié la estructura de la tierra, esa reforma no se
podria considerar un fracaso: no fue una mas de las reformas “vacias” de
América Latina ocurridas en el periodo que siguié a la Segunda Guerra
Mundial. Sin embargo, fracasé con respecto a varios objetivos
importantes: no resolvié de manera adecuada el problema de la escasez de
tierras, ni mucho menos el del estancamiento econémico, ni trajo la paz
social. En lugar de ello, el legado fue la pérdida de 75.000 vidas, una
sociedad todavia violenta, millones de dolares de infraestructuras
destruidas y un gigantesco numero de emigrantes forzosos por razones
socioecondémicas o coaccionados a dejar el pais. Aunque probablemente la
desigualdad rural cayera, siguié siendo un problema grave.”® Los datos

22 En el numero que proporciona para 1991-1992, el 23,4% corresponde a las granjas de

mas de 0,7 hectéreas, de manera que el porcentaje con 1 hectarea 0 méas seria algo
menor. Seligson (1995: 45) sefiala también la gran variedad de opiniones actuales
sobre la estructura agraria del pais y los cambios que ha experimentado, y la pobre
base para esas opiniones. Las diversas fuentes usan diferentes categorias para definir
la poblacién que en su opinién necesita ayuda, y algunos de los estudios influyentes
parecen haberse hecho sin demasiado rigor. En cuanto a la valoracion de la cantidad
de cambios ocurridos, simplemente no existen fuentes razonablemente comparables,
hasta la aparicion de la de 1991-1992 que emplea, e incluso asi se presentaron algunos
problemas, como la exclusién de unas cuantas regiones del pais en donde la
inseguridad impidio6 encuestar a la poblacion.

Segun Pelupessy (2000: 39, que cita a Aquiles Montoya), el coeficiente Gini
reportado para los ingresos en zonas rurales cayé significativamente del 0,54 en 1978
al 0,44 en 1985. En ambos afios se excluyeron las familias ricas dedicadas a
actividades agricolas y los desempleados. Esas cifras se deben interpretar con
cuidado, puesto que no seria sorprendente que tuvieran defectos bastante grandes,
como un cierto nivel de incomparabilidad. La cifra citada para 1978 es en extremo

23
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sobre ingresos que recoge Seligson (1995: 67) muestran una relacion
todavia significativa entre acceso a la tierra y el ingreso total y por
explotacion agricola, con una relacién de ingresos de cerca de 3 a 1 entre
miembros de cooperativas y jornaleros, y de 2 a 1 entre “campesinos” (sin
empleados) pero con terrenos de cultivo no minusculos (por ejemplo, con
predios superiores a las 0,7 hectéreas) y jornaleros. En palabras de
Seligson: “Podria ser que cuando la paz llegue a El Salvador, el legado de
sufrimiento humano causado por la escasez de tierra y la sobrepoblacion
continuara siendo una de las caracteristicas persistentes del panorama
durante varias décadas mas” (p. 71).

Los ultimos acontecimientos —hasta ahora— con respecto al
experimento de “reforma agraria” de El Salvador no han sido tan tragicos
como los de Zimbabue, pero el proceso ha sido en si mucho mas costoso,
es decir, desde una perspectiva técnica y social, es una historia donde
habia un potencial que tristemente no se desarroll6. Las décadas de los
sesenta y los setenta vieron un fuerte aumento del uso de las semillas e
insumos modernos; el crecimiento sectorial promedio entre 1970-1979 fue
del 3,3%. Durante la guerra civil de 1980-1989 hubo un crecimiento
negativo de la agricultura y un estancamiento de la ganaderia,® junto con
una drastica caida del PIB del 23% entre 1979 y 1984. La infrautilizacion
de la propiedad persistio tanto en los grandes predios particulares como en
las cooperativas surgidas de la reforma. La produccion total sectorial se
estabilizd a finales de los afios ochenta y comenz6 a crecer modestamente;
pero hacia finales de 2004 no se habia recuperado todavia como para
alcanzar el nivel maximo que obtuvo en 1979. Con una produccion total y
una productividad agricola en declive, la década de los ochenta se
caracterizo por las fuertes reducciones del ingreso real de las familias

alta para la zona rural de un pais, y todavia mas si se tiene en cuenta que las familias
ricas dedicadas a la agricultura fueron excluidas de los calculos (lo que suele ocurrir
cuando se obtienen esas cifras, puesto que ese grupo vive principalmente en pueblos o
ciudades y no en el campo). Incluso la cifra de 1985 dejaria las areas rurales de El
Salvador entre las mas desiguales del mundo. Sin embargo, la posibilidad de que
ocurriera una reduccion significativa de la desigualdad es bastante real, si se tiene en
cuenta el nivel de redistribucion de tierras que tuvo lugar y que muchas de las otrora
élites agrarias abandonaron por completo la agricultura. Una pregunta méas pertinente
seria en ese caso cual fue la repercusién de esos cambios en la desigualdad a nivel

nacional.

24 . . -
En agudo contraste con el 4,8% de crecimiento sectorial sélido tras la reforma

ocurrida en Taiwan durante un periodo de tiempo comparable.
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rurales (cayd un 30% entre 1980 y 1984) (Pelupessy 2000: 39), fendmeno
que se ha revertido solo parcialmente desde entonces. La quiebra de las
formas de vida rural acelerd la degradaciéon medioambiental (Acevedo,
Barry y Rosa 1995: 2153). El conflicto agricola en El Salvador ha dejado
por consiguiente un legado muy negativo desde el punto de vista
econodmico, social y medioambiental.

Intervinieron al menos cinco dificultades o debilidades relacionadas
entre si: la violencia era endémica, en especial en los primeros afios del
proceso de reforma; se pens6 un proceso compuesto de varias fases y por
eso, y por otras razones, fue lento; las reformas padecieron de defectos
estructurales relativamente graves, lo que llevé a una asignacion inferior a
la optima de los predios que tenian que transferirse; la gestion fue
jerarquica y no participativa, y a menudo carecié de coherencia y de una
ejecucién competente; y el sistema de apoyo para ayudar a quienes lo
necesitaban entre los beneficiarios de la reforma y a otros pequefios
campesinos fue muy pequefio 0 no existio. Todas estas caracteristicas
estuvieron influenciadas, directa o indirectamente, por las poderosas
fuerzas que se oponian a la reforma, entre las cuales estaban, no solo,
como es obvio, los grandes terratenientes y el ala del ejército que se habia
aliado con ese grupo, sino las guerrillas, que consideraron la reforma
agraria sin revolucion social como un resultado no deseable. En esas
circunstancias politicas, se puede debatir cuanto mejor podria haber sido
el resultado final. La realidad es que la lucha entre las fuerzas
contendientes cre6 un entorno donde el sector agricola y la economia en
su conjunto colapsaron, y el consiguiente sufrimiento humano fue
enorme.

Visto de una manera mas positiva, cabe preguntarse como se
hubiera tenido que desarrollar el proceso para producir un resultado final
en realidad efectivo. Si la guerra civil se hubiera evitado, las
circunstancias habrian sido obviamente mucho mas favorables para el
crecimiento agricola y econémico general. Si la reforma agraria hubiera
sido mas favorable a los pobres de lo que fue, mas basada en la necesidad
de tierras y menos en la posicion social del beneficiario como trabajador
de una gran finca o excombatiente de la guerra, sus repercusiones sociales
y economicas habrian sido mas positivas. Si el sistema de apoyo para los
pequefios granjeros hubiera sido mejor, el aumento inicial de sus ingresos
originado por un mayor acceso a la tierra se habria visto complementado
por un crecimiento constante del ingreso a medida que creciera la
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productividad. En lugar de contraerse por la repercusion de la guerra civil,
la economia hubiera crecido, en parte por los efectos positivos sobre la
produccion que hubiera tenido la redistribucion de la tierra.® El
crecimiento econdémico adecuado, junto con una tasa progresivamente
menor de crecimiento de la poblacion, hubiera reducido a la postre la
presion sobre la propiedad de la tierra mediante un proceso natural de
migracion de las zonas rurales a las urbanas, en vez de producirse
mediante el abandono involuntario del campo a consecuencia de la guerra
y el declive econdmico al que contribuyd. Si se tiene en cuenta la
densidad de poblacion de El Salvador, este crecimiento econdémico
hubiera sido especialmente importante puesto que, de no ser asi y en
ausencia de la gran emigracién hacia el extranjero, los aumentos iniciales
de los ingresos producto de la reforma agraria se hubieran perdido debido
al crecimiento de la poblacidon y sus consecuencias negativas para el
tamafio de los predios agricolas (como ocurrié en Zimbabue). No parece
que haya ninguna razon técnica o econdmica por la cual la reforma no
hubiera podido ser no solo la mayor reforma agraria no socialista en la
historia de América Latina, sino también la mas exitosa. En un pais con
una gran escasez de tierras, la reforma podria haber sido un éxito, medida
tanto por la consecucion de los beneficios directos normales derivados de
una buena reforma como también por su contribucion a dejar atras el
circulo vicioso de la sobrepoblacion y la escasez de tierra asociada con
ella, y sustituirlo por el fomento del crecimiento general y la transferencia
correspondiente de recursos agricolas a otros sectores.

Para identificar las fuentes ultimas del relativo fracaso de la reforma
agraria, se deben escoger las causas que subyacen a los mecanismos
relacionados entre si, acabados de citar. Las raices subyacentes a la
violencia eran sin duda ya viejas, y crecian en una larga historia
caracterizada por un sistema de distribucion de la tierra en extremo
desigual y por las injusticias sociales, politicas y econémicas asociadas
con esa desigualdad. Entre la historia salvadorefia y la colombiana hay
ciertos parecidos: la matanza de campesinos ocurrida en EIl Salvador en
1932, misma época en la que se producia la masacre de la bananera

2 T .z ~ ..
® No conozco un andlisis detallado de la relacién entre tamafio de la explotacion

agricola y productividad de la tierra, pero las cifras de Seligson (1995: 69) sobre
ingreso agricola en funcion del tamafio de la explotacion sugieren que la
productividad de la tierra en 1991-1992 era tres veces superior en las unidades mas
pequefias, de menos de 0,5 hectareas, que en las grandes de mas de 10 hectéareas.
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United Fruit en Colombia (1929), y una historia de desplazamiento de los
débiles cuando la tierra comenzaba a interesar a los fuertes. La escasez de
tierras y la desigualdad empeoraron fuertemente a lo largo de los afios
sesenta, si se evalla esa situacion a partir de los datos del censo (Seligson
1995: 62-3), a medida que los campesinos perdian tierras. A finales de la
década de los afios sesenta se afiadié un nuevo elemento al problema. Las
Comunidades Eclesiales de Base (CEB), que surgieron a partir de 1968
inspiradas por la popularidad creciente de la teologia de la liberacion,
ayudaron a cambiar la dinamica de la resistencia campesina. Ayudaron a
superar los problemas de la accion colectiva, y les dieron a los
campesinos una mayor conciencia del poder que tenian como miembros
de un colectivo, ademas de incitarles a que fueran mas activos. Al
principio, el vinculo con la Iglesia les proporcioné a los activistas
campesinos cierto grado de inmunidad frente a la represion. Las
comunidades y sus miembros emprendieron, primero, proyectos
comunitarios y, después, con el empoderamiento que les dio esa
experiencia, se involucraron crecientemente en las asociaciones
campesinas, los sindicatos y otros grupos, a medida que crecid la
capacidad de liderazgo y la voluntad més general de participar. Las
consecuencias de las tendencias de voto forzaron a los militares a robarse
las elecciones de 1972 para seguir conservando el poder (Mason 2004:
210). La oposicion no violenta fue combatida entonces con represion y, a
la postre, algunos campesinos sintieron que esa represion, en especial
cuando la familia o los amigos estaban entre las victimas, justificaba la
violencia por su parte. El Estado respondié incrementando la represién de
los lideres sindicales, las asociaciones de campesinos, las CEB, etc., y esa
espiral culmind en el asesinato de varios sacerdotes y, finalmente, en el
del arzobispo Romero en 1980. La represién aumentd de manera
constante en 1981, el primer afio de la reforma agraria. En ese momento,
cuando los escuadrones de la muerte ya no pudieron contar con la
inmunidad de la que habian gozado en el pasado y se cred la coalicion
guerrillera Frente Farabundo Marti para la Liberacion Nacional (FMLN),
la violencia represiva degener6 en guerra civil. %

% Contrasta con la situacion de Taiwan, donde el Estado fue el promotor de la reformay

les dejo claro a todos que esa reforma iba a ocurrir, pero también ofreci6 incentivos a
todos los grupos. El programa de reduccion de alquileres (véase infra) se puso en
practica, en parte, para mostrarle a los propietarios de tierras que el Gobierno tenia
intenciones serias con respecto a la redistribucion de tierras, pero fue complementado
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En estas circunstancias en extremo negativas, la reforma agraria no
acabd o ni siquiera disminuy0 de manera significativa la oposicion
revolucionaria, como habian esperado los centristas (y la Agencia de los
Estados Unidos para el Desarollo Internacional, USAID ). El fracaso de la
reforma a la hora de proporcionar beneficios a muchas personas que
esperaban tierras contribuyé presumiblemente a ello, pero quiza fue
menos importante que las corrientes politicas intervinientes. En esa época
hubo un aumento adicional de la violencia causado por el sector de
ejército mas cercano a la extrema derecha. Entre tanto, los lideres de la
guerrilla del FMLN querian también que fracasara la reforma. El
campesinado se vio en medio de este drama kafkiano. Mason (2004: 199)
argumenta que la imposibilidad de conseguir tierras no es lo que empuja
al campesino, que normalmente tiene aversion al riesgo, a los brazos de la
guerrilla. Sin embargo, una situacion de violencia contrainsurgente puede
crear condiciones en las que apoyar a la guerrilla sea una decision
racional, incluso si el campesino ha sido beneficiario de la reforma
agraria, y mucho mas si no lo ha sido. Gracias, en parte, a la disminucion
del apoyo al régimen politico a consecuencia de los elevados niveles de
violencia represiva, dirigida de manera indiscriminada contra la
poblacién, los insurgentes podian ofrecer al campesinado una mayor
seguridad en conjunto que cualquier otra institucion. Aungue unirse a la
insurgencia tuviera riesgos extremos que la mayoria de los campesinos
preferirian no haber corrido, la violencia activa del Estado, dirigida contra
los partidarios reales o supuestos de las organizaciones de oposicion —
cuyo principal proposito es buscar el alivio de la desigualdad para sus
miembros—, reduce el nimero de opciones para los campesinos, al
descartar la accion colectiva pacifica y la no participacion en el conflicto.
La lealtad de todos los grupos sociales se erosiona cuando no estan
seguros de ser inmunes a la violencia estatal.

La victoria electoral de 1984 del centrista José Napole6n Duarte
podria haber marcado un abandono de la lucha, salvo por el hecho de que
el ejército continuaba actuando de forma independiente, en especial
porque los fondos estadounidenses eran recibidos directamente por el alto
mando en lugar de a través del Gobierno (Mason 2004: 222). EI nimero
de muertes se redujo cuando el ejército modificO su estrategia y la

cuidadosamente para garantizar que se les ofreciera una indemnizacién razonable a
los propietarios. Uno de los objetivos era fomentar la participacién de los propietarios
de tierras en la industrializacion y la privatizacion de las empresas estatales.
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sustituyd por ataques aéreos, pero esos atagues ocasionaron un numero
tan elevado de muertes y lesiones entre los civiles que aceleraron la huida
de personas hacia areas controladas por rebeldes. Hacia 1985 habia
500.000 personas desplazadas internamente. La situacion de blogueo
continud, debido a un FMLN nunca por completo unificado y del todo
dogmatico y a un ejército represivo y rigido. Hacia finales de la década de
los ochenta, era evidente que ninguno de los dos bandos podia ganar. La
reforma agraria y otros factores habian erosionado el poder de la élite
agraria exportadora y muchos de los miembros de ese grupo habian
abandonado el pais y habian sido reemplazados por una nueva élite
comercial con mucho menos interés por la guerra. Ese grupo se convirtio
en la fuerza politica mas fuerte a través del partido de derecha Alianza
Republicana Nacionalista (ARENA), que gand las elecciones de 1988
(legislativas) y 1989 (presidenciales). Se habian establecido las
condiciones para los Acuerdos de Paz de 1992.

La alianza entre el ala derecha del ejército y los grandes
terratenientes, en circunstancias donde la oposicion era creciente, habia
generado por lo tanto circunstancias propicias a la violencia. Entre tanto,
la resistencia a la reforma produjo retrasos (algunos propios del disefio
por etapas) y contribuyd a las interrupciones burocraticas intencionales
que plagaron todo el programa. En la primera fase solo fueron
expropiados y transformados en cooperativas los predios mas grandes
(por encima de las 500 hectéareas). La incompetencia y los retrasos
burocraticos se hicieron endémicos, los registros de propiedad no estaban
disponibles, las instituciones relevantes no tenian personal suficiente ni
los funcionarios tenian la formacion requerida, y el sabotaje era moneda
comln en todas las etapas del proceso.?’ Las tacticas dilatorias se
combinaron con la represion violenta. La reforma estuvo acompariada de
operaciones militares que se desarrollaron durante la guerra civil de esa
década. La ocupacion de las grandes fincas por parte del ejército en la
primera fase estuvo acompafada de la expulsion de los miembros de las

27 s . . .. .
Taiwan proporciona un contraste agudo. Alli, la Comision Conjunta para la

Reconstruccién Rural Sinoamericana proporciond asistencia técnica y apoyo
financiero durante los 15 meses que dur6 el proceso de registro y clasificacion, antes
de que se produjera el proceso de transferencia. Durante ese periodo, fueron
movilizados 32.000 promotores y asistentes a nivel nacional y local con el fin de
ejecutar esas tareas, que implicaron a 2,1 millones de parcelas y 800.000 familias
(Pelupessy 2000: 30).
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organizaciones campesinas. En general, la participacion de los
beneficiarios practicamente no existio. Las cooperativas agrarias creadas
fueron supervisadas de manera estrecha y controladas por el Instituto
Salvadorefio de Transformacion Agraria (ISTA), con asistencia técnica y
financiera de USAID .*® Se podria decir, en general, que la guerra civil les
da una excusa a los oponentes de la reforma para revertirla mediante la
violencia.

La siguiente etapa de la reforma, la fase 11, afecto a las propiedades
de 100 a 500 hectéreas, entre las que estaban las fincas mas rentables
dedicadas a cosechas para la exportacion. Los grandes terratenientes
bloquearon esta fase y la reemplazaron por una “ley de ventas
voluntarias”, que no contemplaba la expropiacion, y su alcance fue mas
corto de lo que se pensé al comienzo. La fase Ill, que habia recibido un
amplio apoyo de los asesores estadounidenses, contemplaba un elemento
de “tierra para el aparcero”, que permitiria a los pequefios campesinos
poseedores, pero sin titulos de propiedad, conseguir hasta siete hectareas
mediante un sistema de alquiler con derecho a compra. Los grandes y
medianos propietarios de tierras que temieron verse afectados por esa
reforma recurrieron a escuadrones de la muerte y otros grupos
paramilitares para expulsar a los poseedores que podrian ser candidatos
aceptables para la compra de tierras. Debido a la manera en que se
disefiaron y aplicaron estos programas, las organizaciones populares
también se opusieron a ellos (Pelupessy 2000: 28).

La cuarta y ultima fase, consecuencia de los acuerdos de paz de
1992 entre el Gobierno y el FMLN, fue una combinacion de la ley de
ventas voluntarias y la fase I1l. También ha sufrido todo tipo de retrasos,
que a veces se achacan a las limitaciones financieras, pero que, en ultima
instancia, son usualmente producto de factores politicos. Por lo tanto, la
purga de oficiales del ejército culpables de abusos de derechos humanos
solo tuvo lugar después de grandes atrasos y debido a una fuerte presion
internacional. La transferencia de tierras se contempl6 ante todo como una
forma de reincorporar a los excombatientes y partidarios del FMLN a la
vida productiva del pais, pero pronto se retrasé con respecto al calendario
inicial. Como sefiala Boyce (1995: 2074), las personas que recibieron

%8 Esta institucion gastd 800 millones de ddlares a lo largo de una década de reforma

agraria, aunque gran parte de ese dinero se dirigié a reparar infraestructuras para
compensar a los grandes propietarios.
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transferencias de tierra estaban cargadas de deudas y tenian pocas
probabilidades de poder pagarlas. La condonacion de deudas se convirtid
en uno de los principales asuntos en la politica real de la reforma agraria
durante la década de los noventa. La victoria electoral en 1994 del
derechista partido ARENA marcO una linea relativamente dura con
respecto a ese asunto, que siguid siendo fundamental en un proceso de paz
“marcado por la politica de tierras” (De Bremond 2007: 1554).

El proceso de reforma no beneficié a los miembros mas marginados
de la poblacidn, los campesinos sin tierra. En la primera fase, las reglas de
las cooperativas permitian a los miembros mantener a otras personas fuera
de la propiedad comunitaria, lo que fue una fuente de desigualdad
persistente. Al mismo tiempo, muchos miembros estaban descontentos
con la norma de igualdad salarial en las cooperativas, que fomentaba el
comportamiento oportunista de algunos que trabajaban menos y cobraban
lo mismo (Thiesenhusen 1995: 152). Muchos se dedicaban a sus propias
parcelas y, con el paso del tiempo, la mayor parte de las cooperativas
cedio o alquildé grandes porciones de tierra a los miembros individuales
para que participaran como accionistas. El objetivo de la fase III de “tierra
para el aparcero”, en oposicién a “tierra para aquellos que maés la
necesitan”, contribuyd a que la repercusion de la reforma en la reduccion
de la pobreza fuese limitada, como también lo hizo otorgarles tierras a los
excombatientes.?® Su disefio reflejaba ademéas ignorancia de los diversos
acuerdos comerciales para la explotacion de la tierra o insensibilidad ante
ello y por eso campesinos pobres que arrendaban sus tierras eran
susceptibles de ser expropiados (Mason 2004: 216). Esta clase de
programas reflejo el hecho de que las autoridades salvadorefias sabian
poco sobre la estructura social rural (Pelupessy 2000: 41). Muchos
arrendatarios nunca solicitaron tierras porque fueron intimidados o por
otras razones: 25.000 potenciales beneficiarios de la fase Il fueron
desalojados de sus tierras antes de poder presentar sus solicitudes, aunque
luego tres cuartas partes de ellos volvieron a ser incorporados a las listas
de solicitantes de tierras (Strasma 1989: 410-11).

Aungue era entendible en esas circunstancias historicas, sorprende
que no hubiera ningun gesto dirigido a mejorar el sistema de apoyo a los

2 . .
° Nada de eso significa que esas opciones fueran absurdas en el contexto en el que se

estaba desplegando la reforma, sino méas bien que garantizaban que sus consecuencias
fueran mucho menos positivas de lo que podrian haber sido.
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pequefios granjeros, quienes quedaron a expensas de los mercados
fluctuantes, el débil desempefio macroeconémico y otros peligros
circunstanciales. A comienzos de los afios noventa, el sector agricola en
su conjunto estaba en dificultades: los campesinos de pequefias granjas
tenian que hacer frente a barreras constantemente mas severas para
viabilizar sus explotaciones agricolas y practicamente no existian politicas
estatales para la agricultura. Hacia 1994 se habia comenzado a desarrollar
una nueva politica agricola, en gran parte conectada con dos proyectos de
préstamo del Banco Mundial (De Bremond 2007: 1549). Los elementos
de la matriz de politicas publicas propuesta en conexion con esos
préstamos eran todos razonables hasta cierto punto, pero no se habia
conseguido el consenso politico. EI apoyo previo del Banco Mundial para
que el Banco de Desarrollo Agricola ampliara los plazos de los préstamos
a tasas comerciales fue controvertido, puesto que se alego la existencia de
un prejuicio a favor de la “parcelacion” frente a formas de tenencia de la
tierra de caracter mas colectivo. En ese caso, el préstamo en cuestion se
concentrd casi exclusivamente en asuntos de administracion de la tierra
(p. 1549). Hacia 1990, algunos de los errores anteriores en esa area se
corrigieron, al menos parcialmente. Por consiguiente, la participacion de
la comunidad en muchos aspectos de la parcelacion y la titulacién, y el
consenso social sobre los aspectos del programa, se convirtieron en una
caracteristica del Programa de Transferencia de Tierras (PTT) de la
década de los afios noventa (p. 1552), y ayudaron a evitar que se
despertase nuevamente el conflicto. En el nuevo sistema de titulacion, las
organizaciones no gubernamentales (ONG) llevaron a cabo la mayoria del
trabajo de campo, pero también se constituyeron mecanismos estatales
para ese proceso, lo que permitié el acceso directo a los canales juridicos
apropiados. Las iniciativas comunitarias complementarias de apoyo,
favorecidas por las ONG progresistas y el FMLN, se ensayaron en dos
comunidades, pero luego se eliminaron a causa de la falta de financiacion,
segun un empleado de USAID (p. 1553).

Mientras que el progreso conseguido fue sin duda importante, la
necesidad basica de un fuerte sistema de apoyo a la produccion agricola
no se satisfizo. La experiencia con las pequefias granjas en todo el mundo
es que la clave del proceso es un buen sistema de investigacion, desarrollo
y difusion de nuevas variedades y préacticas agricolas. Era inevitable que
lo que existia de un sistema de apoyo con efectos positivos para los
pequefios granjeros quedase hecho girones durante la época de violencia y
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que, en el mejor de los casos, se requiriera cierto tiempo para después
restaurarlo plenamente. Pero esos sistemas se habrian degradado en
cualquier caso (Barry y Cuéllar 1997). Aun si hoy se reconociera su
importancia, habria menos apoyo politico para restaurarlos, puesto que el
tamafio de la poblacién rural pobre se ha reducido debido a la
combinacion de violencia, estancamiento y la oportunidad de emigrar
fuera del pais, de forma que los partidos politicos tienen ahora menos
incentivos para satisfacer los intereses de esa base politica (Seligson 1995:
71).

2.5.1. Lecciones de El Salvador para Colombia

De la experiencia de El Salvador se pueden extraer muchas lecciones
relevantes en el area de economia y asuntos conexos para Colombia. El
intento de poner en préctica una reforma en presencia de un conflicto
continuado y de un grupo de poder formado por terratenientes dispuestos
a usar medidas extremas para aterrorizar 0 erradicar potenciales
reclamantes anuncia un camino obvio que podrian seguir las cosas en
Colombia o, al menos, en parte de ella.

La experiencia en El Salvador muestra que una reforma agraria,
incluso cuando se consigue redistribuir una cantidad significativa de
tierra, no es ni una garantia de la paz —esa posibilidad se debilit6é por las
tacticas represivas del Estado y por la fuerza ya existente de las
guerrillas—, ni crea automaticamente las condiciones para que las nuevas
pequefias granjas se conviertan en la fuerza motora de un crecimiento
equitativo, como ocurrio, por ejemplo, en Taiwan. A pesar de la violencia
continua y la falta de apoyo politico, no hay duda de que los ingresos de
muchas familias crecieron finalmente gracias a las reformas, una vez que
el régimen politico volvié a la normalidad. Pero también hay pocas dudas
de que muchas mas familias se podrian haber beneficiado de ellas.
Zimbabue muestra igualmente el efecto potencial de una reforma agraria
que le da a los pequefios granjeros mas tierra que antes, incluso en
ausencia (se presume) de algo parecido a un fuerte sistema de apoyo, pero
ademas ejemplifica la oportunidad desaprovechada de ser uno de los
principales motores de crecimiento.

Para que Colombia consiga una reforma socialmente exitosa tendria
que superar a El Salvador en cuanto al control de la represion y la
violencia, en la administracion efectiva de un programa que les diera
tierras a las personas apropiadas, y en el desarrollo o el redesarrollo de un
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sistema de apoyo decoroso. En Colombia, las guerrillas de izquierda
contrarias a resolver el programa agrario en una estructura capitalista son
un problema mucho menor, mientras que la oposicion proveniente de la
combinacion de terratenientes, paramilitares 'y narcoterroristas
probablemente sea un problema mayor que en El Salvador. No cabe
esperar que Colombia disminuya la tensién en las zonas rurales mediante
la combinacién de emigracion y remesas de divisas enviadas por
emigrantes, que se convirtieron en uno de los principales legados de la
guerra en El Salvador.®® El sistema de apoyo de Colombia al pequefio
campesinado se ha reducido en las Gltimas décadas, como ocurrio también
en El Salvador. El éxito de la reforma requiere un paquete de medidas
factible que eleve los ingresos de los pequefios granjeros, ya que un
mayor acceso a la tierra no es suficiente. Por consiguiente, en Taiwan,
uno de los pricipales elementos que hizo la reforma agraria tan exitosa y
asegurd que el numero de beneficiarios fuera tan grande fue el programa
de rebaja de los arrendamientos, lo que aument6 enormemente el poder de
compra de los arrendatarios pobres.** En situaciones en las que un
programa como ese podria no tener un efecto tan amplio, como en
Colombia (debido a la relevancia mucho menor del arrendamiento de
tierras), hay que encontrar algin sustituto. En El Salvador, gran parte del
debate gir6 en torno al uso del crédito subsidiado; los economistas
desconfian usualmente de esa practica, pero eso o algo parecido podria ser
la mejor opcidn en el caso colombiano.

%0 | as consecuencias finales que tuvo la historia agraria, econdémica y politica de El

Salvador desde la década de los setenta se ha visto afectada de forma importante por
el éxodo masivo de nacionales, sobre todo a Estados Unidos, pero también a otros
paises. Entre 1,5 y 2 millones de salvadorefios han abandonado el pais, de una
poblacion de poco méas de 6 millones. Hasta un cuarto de la poblacién podria haber
abandonado el pais, lo que es una enorme valvula de seguridad, aunque no exenta de
problemas. Esa valvula de escape no es posible para paises mas grandes, como
Colombia, sobre todo en un momento en el que la economia mundial entra en un
periodo de recesion posiblemente grave.

El programa de reduccion de alquileres redistribuy6 el 18% de la cosecha de arroz de
1948 y elevé el ingreso neto de las familias de arrendatarios de tierras en un 40%
(Pelupessy 2000: 32). Eso aumentd enormemente su capacidad de comprar tierras. En
El Salvador, aunque la guerra civil disminuy6 los precios de las tierras, los pequefios
granjeros y los que no tenian tierras no se beneficiaron de nada parecido.

31
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2.6. Lareforma agraria en el contexto méas general del empleo y
resultado de la distribucion de los ingresos en Colombia

Desde el punto de vista nacional, la contribucion potencial de una reforma
agraria exitosa tras el conflicto depende del papel y la dimension del
sector agricola en la economia nacional y de la gravedad o no de los
problemas en las areas del empleo o la distribucion del ingreso. El entorno
en el que una reforma agraria seria mas importante es el de un pais que
siga siendo principalmente agricola y que tenga el duro reto de crear
suficientes trabajos remunerados para conseguir cierto nivel de reduccién
de la pobreza. Frente a esos criterios, Colombia esta en una situacion
menos dificil que la que tendria si el indice de mano de obra dedicada a la
agricultura fuera el doble del que tiene ahora, pero en una situacién muy
exigente, dado el gigantesco nimero de personas desplazadas y de otras
en busca de empleo en el mercado laboral urbano, pero que no pueden
conseguir trabajos bien remunerados. La poblacion desplazada constituye
una gran parte del exceso de oferta de mano de obra en el mercado de
trabajo. Estos aspectos de la situacion sugieren que la importancia del
éxito en el area de la reforma agraria es mayor incluso de lo que podria
parecer a primera vista, que ya muestra un nimero enorme de abusos de
derechos humanos y de personas sin propiedades. El papel de las
pequefas granjas tras la reforma se debe ver no solo en funcién de los
beneficios directos, sino también como factor determinante para
establecer si el pais se puede ocupar efectivamente del reto del empleo
general.

La estructura actual de la fuerza de trabajo en Colombia es
razonablemente tipica de los paises de ingresos medios, puesto que una
parte importante del empleo se encuentra en pequefias granjas y una parte
significativa del componente del empleo no agricola esta en el sector
informal, junto con el cuantitativamente menos importante sector de
pequefias y medianas empresas (pymes). En conjunto, el empleo
proporcionado por el sector publico y las empresas privadas grandes (que
emplean a 100 trabajadores 0 mas) supone probablemente un tercio del
empleo urbano y un cuarto del empleo total (los calculos corresponden a
los primeros afios de esta década), cifras que parecen no haber crecido en
las décadas recientes, aunque si en el siglo pasado. Aunque las grandes
empresas privadas y el sector publico deberian finalmente recuperar su
capacidad para generar un porcentaje creciente de todos los ingresos,
sigue siendo poco claro cuando ocurrira. Entre tanto, la tarea de la
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creacion de trabajos les sigue correspondiendo a la pequefia agricultura y
al sector de las pymes no agricolas. Con el fin de que la demanda de mano
de obra crezca lo suficientemente rapido para crear una oportunidad
razonable de que el mercado de trabajo produzca un resultado socialmente
apropiado, tanto las pymes como la pequefia agricultura deben hacer
contribuciones significativas a la demanda laboral, puesto que ninguna de
las dos tiene capacidad por si misma de satisfacer el reto de la demanda de
mano de obra. La existencia de politicas de apoyo puede ayudar a cada
uno de estos dos sectores a conseguir una mayor produccion y un
crecimiento del empleo, pero las pruebas sugieren que es mas facil aplicar
la politica pablica a esos efectos en la pequefia agricultura que en el sector
pyme. En la pequefia agricultura, la formula esta bien establecida, e
implica 1+D en el tipo de cosechas y ganado en los que se especializan las
pequefias granjas, la difusion de esa informacion, la inversion en
infraestructura, etc.; cualquier gobierno competente puede poner la
voluntad apropiada y aplicar los recursos modestos requeridos. En el
sector de las pymes, la formula para el éxito es mucho menos obvia y
quizd considerablemente mas dificil de aplicar para conseguir un
resultado igual de beneficioso que el de la pequefia agricultura. Este hecho
hace que una politica que se apoya excesivamente en la creacion de
trabajos decentes en el sector de las pymes sea muy arriesgada vy, en el
caso extremo, esté asegurado el fracaso a corto y, tal vez, a mediano
plazo.

Como se sefalo, la historia reciente de Colombia proporciona una
razén mas para creer que la politica de las pequefias granjas sera crucial
para el éxito. Ese hecho se deriva del gigantesco flujo de migracion
involuntaria que abandona la agricultura en Colombia. La migracion
voluntaria de la agricultura es una parte inevitable y deseable de un
proceso saludable de desarrollo econdmico. La mayoria de los emigrantes
son jovenes y mas educados que la generacion anterior o los no
emigrantes; normalmente se acomodan con bastante éxito a la vida urbana
y a su mercado laboral. Pero cuando muchos de los afectados son
emigrantes involuntarios, que se han visto expulsados de sus vidas en el
campo por la violencia y la inseguridad, al no estar preparados
adecuadamente para la vida o los empleos urbanos y haber vivido también
en algunos casos experiencias traumaticas, la situacién es propicia para
que fracase la migracion del mundo rural al urbano, y proporciona un
argumento adicional para esforzarse por resolver las necesidades de
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empleo de muchas de estas personas en los entornos con los que estan
familiarizados: la agricultura a pequefia escala.

2.7. Conclusiones

Las ideas principales del andlisis previo son las siguientes:

1.

Las ventajas econdmicas tipicas de las pequefias granjas en
comparacion con las grandes, como la mayor productividad de la
tierra, la produccién de cosechas de alimentos bésicos, la
generacion de empleo, el mantenimiento de un medioambiente
saludable y la diversidad genética, proporcionan un contexto
positivo para la reforma agraria en un pais como Colombia. No hay
razones serias para creer que haya que llegar a una solucién de
compromiso entre compensar los errores del pasado y mantener una
elevada produccion agricola. Al contrario, si se lleva a cabo
apropiadamente la reforma agraria, permitird solucionar los errores
del pasado y en el transcurso mejorar el nivel de empleo y la
distribucion del ingreso de tal manera que se incluya no solo a las
victimas y a los pobres absolutos, sino también a otros, y eso
elevard la produccion agricola total.

Una reforma agraria exitosa, ademas de enfrentar muchos de los
retos especiales ya estudiados, podria producir hoy mayores
beneficios en Colombia que en cualquier otro pais del mundo,
debido a que la tierra que seria expropiada fue conseguida en gran
medida por medios ilegitimos en el pasado (mediante violencia
relacionada con las drogas, desalojos forzados, etc.). Muchas de las
reformas agrarias se enfrentan a dilemas éticos porque los duefios
de las tierras no han cometido errores en particular y tienen
pretensiones legitimas sobre la posesion de la tierra. En Colombia,
la ética de la reforma es excepcionalmente clara.

Las ventajas naturales de las pequefias granjas en Colombia se han
erosionado quiza con el paso del tiempo debido a que el sistema de
apoyo se ha inclinado cada vez mas a favor de las grandes
explotaciones agrarias y también debido a circunstancias de
inseguridad muy desfavorables para el pequefio campesino, tanto o
ma&s que para otros grupos sociales. Eso supone un reto mayor para
el rapido desarrollo de un sistema efectivo de apoyo a las pequefias
granjas del que se daria en otro caso. Se pueden obtener beneficios
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rapidos cuando todo lo que se necesita es una mejor seguridad para
devolver a la tierra la productividad que tenia.

4. Lareforma agraria, como parte de un proceso de reactivacion de las
pequefias granjas en Colombia y su capacidad de generacion de
empleo, es fundamental para conseguir que la economia funcione
bien en general, en especial en materia de empleo y desigualdad.
Sin ese sector sera mucho mas dificil para el sistema econémico
crear suficientes empleos dignos durante la siguiente década mas o
menos, especialmente en el contexto de una recesion mundial y de
la amenaza de enfermedad holandesa inherente a una dependencia
relativamente alta de las exportaciones de minerales y otras
exportaciones de capital intensivas. Los efectos del fracaso se
sentirian no solo en la continuacién de la penuria para los pobres y
para quienes antes dependian de la agricultura a pequefia escala,
sino en un conjunto de resultados para el mercado laboral
(tendencias salariales, subempleo, etc.) generalmente pobre.

Apéndice

La productividad total de los factores se calcula a partir de la relacion
entre el valor para la sociedad de la produccion total conseguida por una
determinada unidad econdémica (granja, empresa, grupo de empresas) y el
valor de los insumos utilizados. El costo social de un insumo usado es la
pérdida de la produccion que resultaria de los usos alternativos de ese
recurso, precisamente porque se ha decidido darle un uso concreto y no
otro. Puesto que el nimero de insumos y de bienes y servicios finales es
grande, se necesita una forma de agregarlos en un Unico numerador y un
Unico denominador. Cuando se piensa que los mercados pertinentes estan
funcionado bien (por ejemplo, no estan demasiado distorsionados por
monopolios, normas juridicas sin una ldgica social, etc.), se tiende a
aceptar los precios de mercado como una forma de agregar los diferentes
elementos representados en el numerador, y el trabajo, el capital, la mano
de obra y otros insumos en el denominador como “valores” tnicos. Sin
embargo, los mercados tienden a funcionar peor en los paises en
desarrollo, al menos en el sentido relevante para este analisis. A menudo,
el nivel salarial de la mano de obra sobrevalora el costo social de ese
factor, que en la practica puede ser cero cuando la economia padece un
“exceso de oferta de mano de obra”. Muchas veces, el precio del capital
es inferior al precio de mercado con el propdsito de favorecer a los
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beneficiarios de los préstamos y subsidios, a aquellos con buenas
conexiones bancarias, etc. (entre los cuales estan los grandes empresarios
agricolas). Estas “imperfecciones” de los factores del mercado significan
que los precios de mercado no son siempre la forma correcta de calcular
la productividad total de los factores. Supongase, por ejemplo, una
economia donde “existe un exceso de mano de obra” y donde el capital y
la tierra son recursos escasos, mientras que gran parte de la mano de obra
no se utiliza o se subutiliza. En un caso como ese (si se supone también
que el capital se distribuye en funcion del tamafio de las explotaciones
agrarias de la misma forma en que se distribuye la tierra), la eficiencia
relativa de los diferentes tamarfios de las granjas depende de la produccion
total por unidad de terreno (productividad de la tierra), puesto que la tierra
(y el capital correspondiente) es el Gnico recurso escaso. En esos casos, la
ventaja normal de las pequefias granjas en productividad de la tierra se
traduce directamente en wuna ganancia en eficiencia econdmica
(contribucion al PIB). Cuando la mano de obra no es escasa, esa
equivalencia no es cierta y, por consiguiente, hay que hacer un calculo
méas complicado para saber si las pequefias granjas son mas eficientes
desde el punto de vista de la maximizacién del PIB. Los resultados seran
distintos segun los casos, como ya se ha explicado.
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Justicia correctiva vs. justicia social
en casos de conflicto armado

Pablo Kalmanovitz"

3.1. Introduccidn

El derecho a recibir reparaciones o compensacion por dafios sufridos
durante un conflicto armado se ha venido consolidando como uno de los
mecanismos estandar de la justicia transicional. A la par con esta
consolidacion, el deber de reparar por violaciones sistematicas de
derechos humanos y del derecho internacional humanitario ha venido
reconociéndose como parte del derecho internacional.! Un avance
importante en esta direccién fue la adopcion y proclamacion por parte de
la Asamblea General de las Naciones Unidas, a final de 2005, de un
conjunto de principios y directrices basicas sobre el “derecho a interponer
recursos y obtener reparaciones” (Naciones Unidas 2006, dentro de los
cuales se han postulado la obligacion de los Estados de reparar a victimas
de “acciones u omisiones que puedan atribuirse al Estado y constituyan
violaciones manifiestas de las normas internacionales de derechos
humanos o violaciones graves del derecho internacional humanitario”
(num. 15). Dado que en general se presume que los Estados son
responsables de la proteccion de los derechos de sus ciudadanos, el
alcance de tales omisiones y, por tanto, de la obligacidon estatal de reparar,
son en principio muy amplias. Adicionalmente, los principios y directrices
basicas promulgados por la Asamblea General contienen una construccion
generosa del derecho a la indemnizacién, que en principio debe cubrir
“todos los perjuicios econémicamente evaluables que sean consecuencia
de violaciones manifiestas de las normas internacionales de derechos
humanos o de violaciones graves del derecho internacional humanitario”,
incluyendo “la pérdida de oportunidades, en particular las de empleo,
educacion y prestaciones sociales” (num. 20, enfasis afiadido). Si bien

Doctor en Ciencia Politica, Universidad de Columbia, Nueva York.

1 Véase, en general, Shelton (1999), Ratner y Abrams (2001) y De Greiff (2006a).
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estos principios y directrices no son estrictamente obligatorias para los
Estados, su promulgacion es indicativa de una expectativa creciente, por
parte de organizaciones no gubernamentales, organizaciones de victimas y
sociedad civil en general, de que los Estados deben financiar y emprender
programas de reparacion y compensacion durante o al final de un
conflicto armado.

El presente articulo examina los fundamentos justificatorios de los
derechos y deberes asociados con programas de reparacion vy
compensacion, con el propdsito de evaluar criticamente estos desarrollos
recientes en el discurso y la préctica de la justicia transicional y del
derecho internacional. Més precisamente, el articulo pretende examinar la
fuerza normativa del derecho a ser reparado por dafios sufridos durante
conflictos armados, partiendo de una concepcion liberal de los derechos y
deberes de la justicia correctiva. Esta concepcion, que desarrollaré en las
secciones 2 y 3, hace parte de una teoria mas general de la justicia que
busca, en ultimo término, proteger la autonomia individual y sus
condiciones materiales de posibilidad. La tesis que quisiera defender aqui
es que, si adherimos a la concepcién liberal de la justicia, entonces al final
de guerras masivamente destructivas debemos dar prioridad a los
derechos y deberes de la justicia social por encima de los de la justicia
correctiva. Argumentaré que, paraddjicamente, cuanto mas grande y
extendida sea la destruccion causada por una guerra, los derechos de ser
reparados y los deberes de reparar serdn mas débiles. En el caso extremo
de una guerra que afecta directamente a la mayoria de la poblacion (como
fue el caso de Mozambique, por ejemplo), los derechos y deberes
asociados con la justicia social deben tener prioridad, en un sentido por
determinar, sobre aquellos de la justicia correctiva.

Antes de desarrollar el argumento principal, quisiera presentar
brevemente dos cuestionamientos que invitan a moderar la validez o
fuerza del derecho a ser reparado al final de una guerra. Aunque
ciertamente no demoledores, estos cuestionamientos sugieren que las
reparaciones en contextos de justicia transicional no pueden pensarse de
manera completamente analoga al derecho a la reparacion en tiempos de
paz.

En primer lugar, generalmente la obligaciéon de reparar se orienta
hacia el pasado con el objeto de restaurar, hasta donde sea posible, el statu
qguo ante. Pero en casos de guerra, si el statu quo ante condujo a una
situacion de violencia, ¢por qué habriamos de volver a él? (No
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deberiamos mas bien evitarlo e invertir recursos y esfuerzos en la
creacion de condiciones futuras de paz sostenible y justa? Casos de guerra
en los cuales se ha peleado para redistribuir recursos —tierra, petroleo,
diamantes, etc.— son una clara ilustracion de esto. En Nicaragua, por
ejemplo, la Revolucidon Sandinista en los ochenta expropié a Somoza y
sus aliados, cuyos bienes alcanzaban el 25% de la capacidad industrial del
pais y 20% de la tierra cultivable (Fitzgerald y Grigsby 2001: 124). Puesto
que tales expropiaciones fueron ilegales, la observacion estricta del
derecho a la reparacion requeriria la devolucion de estos bienes a sus
duefios. Pero seria dificil sostener que tal devolucion es justa, o siquiera
prudente, dado que es claro que la pobreza generalizada fue un factor
causal importante en el conflicto nicaragliense. En paises con una
distribucion altamente desigual de la riqueza, los derechos correctivos al
final de la guerra parecerian tener poca fuerza normativa, particularmente
cuando dicha distribucion puede verse como un factor asociado al
conflicto armado.

Una segunda duda surge al considerar la definicion del punto de
partida para la justicia correctiva. Si esta requiere que restablezcamos el
statu quo ante bellum, ¢;qué tan atras debemos ir?* A menudo, paises que
estuvieron en guerra, poseen una larga historia de violencia y conflicto, y
puede resultar imposible identificar, mas alld de toda controversia seria,
un punto en la historia en el cual anclar los derechos y deberes
correctivos. Para citar algunos ejemplos, en Europa del Este, después de la
caida del comunismo, ¢deberia repararse por dafios sufridos durante la
Primera Guerra Mundial, o por la expropiaciones antisemitas en el
periodo de entreguerras, o por los dafios sufridos durante la Segunda
Guerra Mundial, o por las expropiaciones masivas al final de dicha guerra
(1945-1950), o por las nacionalizaciones comunistas posteriores (1950-
1970)?® En Timor del Este, ¢deben ser reparados quienes posefan bienes
durante el régimen colonial portugués y los perdieron durante la
ocupacion de Indonesia, 0 mas bien aquellos que adquirieron bienes
durante la ocupacion indonesa y los perdieron durante la violencia de
1999, o en los primeros afios del joven Estado timorés? (Fitzpatrick

Para una discusion exhaustiva sobre esta pregunta, que lleva a conclusiones similares
a las del presente articulo, véase Cowen (2006).

Sobre la enorme complejidad de la justicia correctiva en Europa del Este, véase
Pogany (1997). La pregunta es dificil en parte porque muchas veces hay varias
demandas de restitucién sobre un Gnico bien.
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2002a). Si las reparaciones hubieran sido parte de los acuerdos de paz en
la guerra de los “Contras” en Nicaragua en 1990, ¢deberian haberse
establecido segln las condiciones del régimen somocista, de manera que
pérdidas sufridas durante la Revolucion Sandinista fueran reparadas, o
deberian mas bien definirse con base en las condiciones del temprano
régimen sandinista, reparando por pérdidas sufridas durante la guerra de
los “Contras” (1984-1990)? En estos y otros casos similares no existe un
punto focal obvio o natural relativo al cual anclar demandas de
reparacion. Mas aun, la sugerencia de un punto focal puede causar
fricciones politicas y sociales, y en el limite iniciar un nuevo ciclo de
violencia: en el centro de cada historia de violencia hay cuestiones de
legitimidad que a menudo son controversiales y explosivas, y la mera
seleccién de un punto focal puede favorecer algunas demandas de
reparacion sobre otras, con base en criterios profundamente
controversiales.

El argumento central del presente articulo puede sumarse a estas
dudas acerca de los alcances de la justicia correctiva en contextos
transicionales. Pero ademé&s de esto, aqui se ofreceran algunas razones
positivas para dar prioridad a la justicia social sobre la justicia correctiva
al final de guerras masivamente destructivas. El texto esta organizado en
cinco secciones, ademas de esta introduccion. La secciéon 2 define los
conceptos de justicia correctiva y social, y la seccion 3 bosqueja la
concepcion liberal de justicia correctiva que servird como base para la
critica del discurso de justicia transicional. La seccion 4 hace explicita
esta critica, y ofrece también algunas ilustraciones y limitaciones del
argumento. La seccion 5 considera una importante objecién, segun la cual
dar prioridad a la justicia social sobre la correctiva lleva necesariamente a
minar los juicios responsabilizantes de los victimarios y, por tanto,
generaria impunidad. La seccidn 6 concluye y sefiala un par de lineas de
investigacion para el futuro.

3.2. Justicia correctiva y justicia social

El principio basico de la justicia correctiva (JC) sostiene que un individuo
que ha sufrido un dafio debido a un acto o una omisién de un tercero tiene
el derecho a ser reparado o compensado por las pérdidas sufridas como
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consecuencia de ese dafio.* De ser posible, la reparacion debe dar a la
victima un “equivalente completo y perfecto” del bien perdido.’ La
construccion tipica del derecho a ser reparado asigna la obligacion
correspondiente al causante del dafio sobre la base de su responsabilidad
individual .® Pero, como vimos en la seccién anterior, en casos de
violacion sistematica de derechos humanos y del derecho internacional
humanitario, el Estado es responsable de reparar, en razén de su omision
en la proteccion de sus ciudadanos. En tales casos, si el causante del dafio
no ha sido identificado o no ha pagado la reparacién que le corresponde,
el Estado debe actuar como reparador por defecto (Ratner y Abrams
2001). Cualquiera que sea la fuente de la reparacion, el proposito esencial
de la JC es devolver a la victima de un dafio al lugar en el que estaba
antes de sufrir tal dafio, y no simplemente mejorar su situacion (Goodin
1991a: 276-277).

Si este es el propdsito de la JC, la tarea central de una teoria de la
JC es justificar el derecho a ser reparado y la obligacion de reparar. En la
siguiente seccion examinaremos una version atractiva de esta teoria, pero
antes quisiera hacer algunas observaciones conceptuales relativas a los
derechos y deberes correctivos, y también a la justicia social.

En primer lugar, la JC es individualista, en el sentido de que sus
derechos y obligaciones son activados en el contexto de transacciones
interpersonales, y mas especificamente de dafios y pérdidas sufridas
personalmente. En términos algo mas técnicos, la JC genera razones para
la accion que son relativas a los agentes, es decir, razones que aplican
Unicamente a agentes particulares en virtud de eventos especificos: causar
un dafio genera una obligacién de reparar en el agente responsable de ese
dafo, y sufrir un dafio da el derecho a ser reparado (Coleman 2002: 311-

Usualmente, el término ‘reparacion’ se reserva para casos en los cuales es posible
recuperar plenamente el bien perdido, por ejemplo, cuando se recupera un bien robado
0 cuando se da una version practicamente idéntica de un objeto perdido. Por otra
parte, el término ‘compensacion’ se usa en referencia a pagos monetarios dados en
lugar del bien perdido, por ejemplo, cuando el bien no puede de ninguna manera ser
reemplazado o cuando el dafio es inmaterial. Esta distincion es irrelevante para el
argumento de este articulo y, por tanto, usaré los términos como sinénimos.

La frase proviene de un famoso caso de la Corte Suprema Norteamericana,
Monongahela Navigation v. US, 148 U. S. 312 (1893), citado en Goodin (1991a:
262).

6 Véase, en general, Coleman (2002).
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315). En segundo lugar, la JC se orienta hacia el pasado, en el sentido de
que busca remediar actos dolosos previos. En consecuencia, cualquier
programa de JC debe incluir, como tal, algin tipo de investigacion
historica, quizas no bajo los preceptos exigentes del derecho civil, pero si
al menos en forma de una comisién de la verdad o de una investigacion
acerca de hechos y responsabilidades por eventos especificos, con la
potestad de otorgar reparaciones. En tercer lugar, la JC conlleva
necesariamente una transferencia de bienes a la victima. Reparaciones
puramente simbdlicas, por ejemplo, disculpas publicas o actos de
expiacion, asi como la institucion de dias conmemorativos o la creacion
de museos, no hacen parte de la justicia correctiva en el sentido de este
articulo. Por ultimo, la JC es diferente de la justicia retributiva o penal. El
objeto primordial de la JC no es castigar al causante de un dafio
forzadndolo a pagar reparaciones, sino devolver a quien ha sufrido un dafio
a la situacion anterior a ese dafio. Puede argumentarse que para la JC es
igualmente importante que el agente responsable del dafio sea también la
fuente de la reparacion, pero, por razones que desarrollaré en la seccion 5,
el presente analisis se enfocara casi exclusivamente en las victimas y su
derecho a ser reparadas.

La justicia social (JS), por otra parte, puede concebirse como un
conjunto de principios que permiten identificar algunas distribuciones de
bienes y oportunidades en la sociedad como preferibles o superiores a
otras. El concepto de JS que usaré en este articulo es rawlsiano en un
sentido amplio, aunque estara circunscrito a dos principios de justicia y,
por tanto, dejara de lado gran parte del aparataje tedrico de Rawls y sus
comentaristas y criticos. EI primer principio sostiene que todo ciudadano
debe tener acceso a ciertos bienes basicos, que como tal son necesarios
para la subsistencia y la accion individual, y que dada su fundamental
importancia deben ser garantizados por el Estado. En la teoria de Rawls,
estos bienes basicos son entendidos como “bienes sociales primarios” y se
caracterizan por ser deseables para cualquier agente racional porque son
por naturaleza medios para alcanzar cualquier tipo de fin. EI conjunto de
bienes bésicos rawlsianos consiste en ciertos derechos y libertades
politicas y civiles, junto con las garantias del Estado de derecho, niveles
suficientes de ingreso y seguridad en la tenencia de propiedad privada
(Rawls 1999: xiv-xvi, 53-56, 242; 2001: 168-177). El uso de estos bienes
sociales primarios debe permitir a cada miembro de la sociedad conseguir
sus objetivos y llevar a cabo sus planes de vida. Si bien los contenidos
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especificos del conjunto de bienes basicos o primarios puede variar a
través del tiempo y segun el tipo de sociedad, debe incluir como minimo
la preservacion de la salud, nutricién y educacion, asi como un nivel
basico de ingresos materiales (1999: 244-245: 2001: 172)." En lo que
sigue me referiré a este conjunto de bienes como el umbral minimo de la
JS.

El segundo principio de la JS relevante para propositos de este
articulo es el de la igualdad de oportunidades. Segun este principio, el
Estado debe promover el acceso en igualdad a bienes sociales primarios,
asi como también a la riqueza y a posiciones de poder en la sociedad.
Segun Rawls, el principio de igualdad de oportunidades exige que “en
todos los sectores de la sociedad exista aproximadamente el mismo
prospecto de cultura y logro para quienes estan similarmente motivados y
dotados” (1999: 63). Este principio sirve para reforzar la vocacion
igualitaria de la JS.

Entendida de esta manera, la JS, en contraste con la JC, no es
individualista sino mas bien institucional, en el sentido de que sus razones
son generales y no relativas a agentes particulares. El requerimiento
central de la JS es sostener y apoyar instituciones sociales justas, cuyo
poder sea suficiente para generar incentivos y transferir recursos de
manera deseable a todo lo largo de la sociedad. Este requerimiento se
dirige en principio a todos los miembros de la sociedad, si bien cada uno
tendra obligaciones distintas, dependiendo de sus recursos y roles
sociales, etc. Adicionalmente, la JS no se orienta hacia el pasado sino mas
bien al presente y futuro. Su preocupacion es el acceso actual y futuro a
bienes basicos, no la cantidad de bienes poseidos en el pasado o perdidos
a causa de un dafio. Por ultimo, la JS busca maximizar el acceso general a
bienes basicos, sin discriminar con base en pérdidas o dafios previos
(Rawls 1999: 88-89).

La aproximacion de Amartya Sen y Martha Nussbaum, en términos de capacidades
basicas, constituye una alternativa Gtil a esta aproximacién rawlsiana. Para Sen y
Nussbaum, el rol del Estado no es proveer o asegurar ciertos bienes basicos sino mas
bien permitir y garantizar el desarrollo de ciertas capacidades bésicas para funcionar
entre sus ciudadanos. La definicion de estas capacidades basicas es, en parte, algo que
cada sociedad debe decidir autbnomamente, pero también es, en parte, dictado por
necesidades humanas naturales. Aun cuando no tomaré esta aproximacion tedrica,
sugiero consultar las aplicaciones relevantes a casos de justicia transicional en
Crocker (2008).
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Se sigue de lo anterior que a menudo la JS y la JC apuntaran en
direcciones opuestas. Si para la JC los derechos y deberes de reparacion
aplican por igual a ricos y pobres, para la JS la desigualdad en el acceso a
bienes basicos es en principio una razon para redistribuir. Esta tension
entre JS y JC no es irreconciliable, pero sugiere distinguir entre cuatro
grupos sociales. Estipulemos que un agente tiene prioridad-JS cuando su
acceso a bienes bésicos estd por debajo del umbral minimo,® y tiene
derechos-JC cuando ha sufrido un dafio que valida una demanda de
reparacion. Tenemos entonces cuatro grupos posibles, que pueden
representarse en la siguiente tabla (los titulos de los grupos no pretenden
ser descriptivamente exactos sino mas bien abreviaciones):

Prioridad-JS No prioridad-JS
Derechos-JC Victimas pobres (i) | Victimas no pobres (ii)
No derechos-JC Pobres (iii) No pobres (iv)

Tabla 1: Grupos poblacionales segun tipo de derecho.

Dado el impacto destructivo, masivo y generalizado de las guerras,
durante ellas puede esperarse el crecimiento progresivo de los grupos (i) y
(if). Pero las guerras también minan el crecimiento economico y la
prosperidad en general, de modo que aun quienes no han sido
damnificados directamente pueden verse empobrecidos. Como es bien
sabido, las guerras ocurren por lo general en paises de antemano pobres,
asi que al final de las hostilidades debe también esperarse un nimero
significativo de miembros del grupo (iii).

Con la ayuda de esta tabla puedo articular mas precisamente mi
tesis central. Argumentaré en la seccion 4 que, en casos de guerras
masivamente destructivas (aun por definir), los grupos (i) y (iii) deben
tener prioridad en la adjudicacion de recursos estatales; los unicos
criterios validos para dar prioridad a los miembros de (i) sobre los
miembros de (iii) deben orientarse hacia el presente y el futuro, no hacia
el pasado. Esta afirmacion se sigue naturalmente de lo que podria Ilamarse

8 L . . .
En este punto, el uso del término “umbral minimo™ es deliberadamente ambiguo para

permitir variacion entre diferentes casos. Sin embargo, como se dijo anteriormente,
salud bésica, nutricion y educacién deben incluirse como parte del minimo. Para la
discusion del umbral minimo en Rawls, véase (Rawls 1999: 244-245).
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la concepcion rawlsiana o liberal de la relacion entre JC y JS, sobre la
cual paso a ocuparme.

3.3. Laconcepcion liberal de justicia correctiva

Dadas las presentes limitaciones de espacio, en esta seccion solo indicaré
a grandes rasgos la construccion liberal de la relacion entre JS y JC que
servird como base para mi andlisis critico del discurso de justicia
transicional en la seccion siguiente. Aun cuando espero decir lo suficiente
para comunicar la plausibilidad y fuerza teorica de la construccion, invito
a los lectores a consultar las fuentes citadas para tener una idea mas
completa de la relacion entre las dos justicias. La construccion tiene dos
componentes: el primero estd basado en el valor de la autonomia
individual, y el segundo en la definicién de una esfera de expectativas
legitimas para el ejercicio de la autonomia. Esta doble construccion
amarra, y en un sentido subordina, los derechos y obligaciones de la JC
con los principios generales de la JS.

Hemos estipulado que la JC busca no simplemente mejorar las
condiciones de las victimas de un dafio sino méas bien devolverlas a la
situacion en la que se encontraban antes del dafio. ¢Pero, como se justifica
el derecho de ser devuelto a la situacion anterior? Una respuesta atractiva
dentro de la tradicion liberal es que tal derecho busca preservar el valor de
la autonomia individual. Los dafios respecto a los cuales estipulamos que
debe haber reparaciones son inoportunos y perjudiciales, y su reparacion
pretende restaurar, tanto como sea posible, el curso original de la vida de
su victima. Restaurar el curso original de la vida, por otra parte, es una
forma de asegurar y sostener los planes y propositos que fueron
perturbados por el dafio. En el interés de proteger los planes y proyectos
que surgen en el ejercicio de la autonomia individual, es deseable hacer
que el causante del dafio, o algiin otro agente adecuadamente designado,
pague por el restablecimiento completo, rapido y seguro de estos planes y
proyectos.

Robert Goodin distingue tres partes en esta justificacion:

1. Cuando definen sus planes de vida, las personas cuentan
con la permanencia de un estado de cosas estable (o, por lo
menos, cuentan con no ser obstruidas de maneras que
requieren el pago de compensacion).

2. Es moralmente deseable que las personas tengan la
habilidad de planear sus vidas.
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3. La compensacion, cuando es suficientemente rapida,
completa y segura, restaura las condiciones bajo las cuales
las personas definieron sus planes de vida, y de esta manera
permite llevar a término los planes minimizando las
obstrucciones. (1991b: 152)

Asi, la JC busca asegurar las condiciones materiales sobre las cuales
tiene lugar el ejercicio de la autonomia individual. Si es deseable que las
personas sigan con sus vidas como pretendian antes de sufrir un dafio,
entonces también es deseable que los dafios sufridos sean reparados tanto
como sea posible. Adicionalmente, las demoras en el pago de
compensacion pueden crear interrupciones perjudiciales para los planes en
curso y, por tanto, deben evitarse. Por ultimo, seguridad en el pago de
reparaciones significa mayor seguridad en la realizacion de los propios
planes, lo cual es intrinsicamente valioso. En suma, segln esta vision de
la JC, “lo que es sacrosanto no es la distribucion preexistente de bienes,
sino las expectativas preexistentes, y los planes y proyectos que las
personas han construido en su entorno” (Goodin 1991b: 157). El derecho
a la reparacion protege las expectativas legitimas de que nuestros
proyectos tendran frutos cuando estemos razonablemente determinados a
que asi sea.

Esta concepcion de la JC deja abiertos dos interrogantes
importantes: ;Qué planes, proyectos 0 expectativas merecen ser
protegidos, y respecto a qué clase de dafios? La respuesta requiere una
explicacion de la esfera valida de autonomia individual y de los tipos de
eventos dolosos que merecen una accidn reparativa. Algunos obstaculos o
interrupciones de planes pueden ser parte integral de los planes mismos,
como es el caso de los deportes competitivos (no cabe esperar
resarcimiento por perder dentro de las reglas), y algunas expectativas no
deben ser protegidas (un ladréon puede esperar que alguien en algun
momento descuide sus bienes en un bus de transporte publico, pero esta
expectativa es meramente probabilistica, no legitima). A continuacion
quisiera sugerir, retomando una idea de Rawls, que la JC busca preservar
la integridad de los derechos y procedimientos definidos por el conjunto
de instituciones politicas dentro de la sociedad, bajo cuyo marco se lleva a
cabo el ejercicio de la autonomia individual. Estos derechos,
procedimientos e instituciones incluyen de manera importante la
proteccion a la vida, la salud y la integridad corporal, asi como la garantia
de derechos de propiedad y de derechos derivados de acuerdos
contractuales.
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Rawls escribi6 poco explicitamente sobre JC, o “justicia
compensatoria”, como él la llamé (1999: 309).° Sin embargo, su discusion
sobre el papel del sistema legal dentro de las instituciones de justicia nos
permite inferir algunos elementos importantes acerca de la JC. Para
Rawls, las instituciones fundamentales de la sociedad son creadas y
definidas en y por la ley. Cuando las normas legales son justas y se
aplican imparcialmente, se constituyen en bases para la confianza, y
también para objetar cuando la confianza y expectativas se ven frustradas
(p. 207). La tarea de la JC puede entenderse como la de identificar
aquellas objeciones a expectativas frustradas que generan en otros una
obligacion de reparar; dicho de otro modo, la JC se encarga de indicarnos
los términos bajo los cuales se puede exigir a algunas personas que
reparen a otras por dafios. Las expectativas legitimas, por otra parte, son
definidas y establecidas dentro del sistema de derechos, deberes vy
procedimientos que hacen parte de las instituciones fundamentales de la
sociedad, incluyendo en particular el derecho a bienes basicos, a la
seguridad en la tenencia de la propiedad y a la igualdad de oportunidades.
En breve, el objeto de un esquema de compensacion es sostener y
asegurar efectivamente el uso y disfrute de los bienes y oportunidades
definidos por las instituciones béasicas de la sociedad. Si este uso y
disfrute se ve impedido injustificadamente, se debe recibir compensacion.

Si entendemos la JC de esta manera, la relacion entre JC y JS se
revela con relativa facilidad: la JC es un componente esencial del
aparataje procedimental de la JS.*° La obligacién de compensar es
activada por “movidas” ilegitimas (es decir, dafios) dentro del juego de la
interaccion social, y estas movidas son definidas a grandes rasgos por los
principios generales de la justicia y mas precisamente por las
instituciones, procedimientos y 6rganos a cargo de la promulgacion de
leyes y la administracion de justicia. La compensacion sirve los
propositos de eliminar, tanto como se pueda, las pérdidas sufridas como
consecuencia de movidas ilegitimas dentro de la practica de la
cooperacion social, y también de motivar a las personas a hacerse
responsables por sus actos y a obedecer reglas y procedimientos
instituidos. Si la justicia en general busca proveer derechos basicos y

o Comparar sus observaciones sobre el castigo en Rawls (1999: 210-213).

10 . L . .,
Para una discusion exhaustiva de la relacion, que es en todo su detalle bastante

compleja, véase Perry (2000).
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recursos a los miembros de la sociedad, la JC busca proteger los limites
del ejercicio de estos derechos y el uso de recursos; si los principios
generales de la justicia se refieren a las instituciones basicas de la
sociedad, y definen entre otras cosas las libertades y los bienes que deben
en general protegerse y asegurarse, la JC regula directamente la
interaccion entre individuos y busca proteger el uso y disfrute de derechos
y bienes mediante acciones compensatorias.™*

3.4. Las circunstancias de la guerra

La concepcidn liberal de la relacion entre JC y JS opera bajo una serie de
premisas empiricas. La JC puede proteger el valor de la autonomia
individual solamente si la mayoria de circunstancias externas, aparte del
dafo, siguen un curso ordenado, predecible y legal. En efecto, el ejercicio
de la autonomia individual, que constituye el fundamento normativo de la
JC, supone un alto nivel de estabilidad y continuidad. Hay estabilidad y
continuidad cuando las instituciones legales y politicas de la sociedad
gobiernan efectivamente la interaccion individual, asi como el sistema de
cooperacion social y de produccion econémica. Entre otras cosas, la
estabilidad y continuidad provienen de un sistema legal funcional,
administrado segin los principios del Estado de derecho, y de
instituciones de gobierno que funcionan efectiva y predeciblemente.

En la guerra, sin embargo, las condiciones que subyacen al ejercicio
de la autonomia individual a menudo estan ausentes. Por supuesto, la
forma como las guerras impactan la vida social y las instituciones legales,
econdémicas y politicas varia, pero a menudo el impacto es lo
suficientemente alto para generar dudas acerca de la validez o fuerza
normativa de los derechos y obligaciones de la JC. La siguiente es una
imagen tipica ideal (en el sentido de Weber) de una guerra masivamente

11 . e
En este contexto, un concepto ralwsiano clave es el de la “division institucional del

trabajo entre la estructura basica de la sociedad y las reglas que aplican directamente a
individuos y asociaciones, y que deben ser obedecidas por ellas en transacciones
particulares”. Rawls comenta que, “una vez la division del trabajo es establecida, los
individuos y las asociaciones son libres para perseguir sus fines mas efectivamente
dentro del marco de la estructura bésica, a sabiendas de que en otras areas del sistema
social las correcciones necesarias para preservar el trasfondo de justicia se llevan a
cabo” (Rawls 1993: 268-269). Esta es la razon por la cual la JC puede operar
independientemente de la JS y aplica igualmente a ricos y pobres: la tarea igualitaria
de redistribuir recursos corresponde a la JS, no a la JC.
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destructiva. Las guerras pueden acercarse en mayor o menor grado a esta
imagen, y la medida en que lo hacen puede hasta cierto punto
cuantificarse. En guerras masivamente destructivas:

Los dafios son la regla, no la excepcion. Guerras masivamente
destructivas causan dafos a la mayoria de la poblacion del pais. Las
modalidades de dafio incluyen pérdida de vida o integridad
corporal; pérdidas en capital social (las redes sociales se fracturan o
destruyen), y pérdidas materiales en bienes muebles e inmuebles,
etc.

Hay incertidumbre generalizada. No hay fuentes de informacion
confiable disponibles para planificar o generar expectativas sélidas
durante la guerra. Esta incertidumbre puede afectar tanto el
micromundo de las actividades privadas como el macromundo de
las decisiones institucionales. En palabras del economista Tilman
Briick:

[L]a incertidumbre en la guerra funciona a nivel micro y

macro de la economia. El capital, por ejemplo, puede ser

destruido o dislocado a nivel micro, mediante el robo o la

violencia (incertidumbre de microguerra), y a nivel macro,

mediante el abuso del poder estatal de manera partisana

(incertidumbre de macroguerra). Adicionalmente, la

incertidumbre de macroguerra incluye el uso de la

maquinaria fiscal del Gobierno y la regulacion econémica

para propositos ligados a la guerra, lo cual inevitablemente

reduce la eficiencia de las transacciones. (2001: 61)

Las instituciones y funciones estatales basicas colapsan. En
particular, y de manera crucial para el presente argumento, el
Estado no puede garantizar los derechos de propiedad, o bien
porque no tiene la capacidad de adjudicar tales derechos (como en
Ruanda, donde el 95% de los abogados y jueces fueron asesinados,
encarcelados o exiliados),*? o bien porque los registros de propiedad
son destruidos (como en Timor del Este, donde el registro catastral
fue deliberadamente atacado por la milicia pro Indonesia en 1999)
(Fitzpatrick 2002b: 8).

12

Al final del genocidio ruandés, el Ministerio de Justicia tenia siete fiscales con sus
ayudantes para definir la situacion de 115.000 ruandeses en prision preventiva; véase
Shelton (1999: 320).
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iv. Los sectores productivos de la sociedad colapsan. La
infraestructura econdémica es destruida, hay escasez de mano de
obra, el capital social se pierde por desplazamiento masivo.™® Hay
un colapso generalizado de los mercados y una capacidad limitada
en las firmas para operar eficientemente y con niveles minimos de
estabilidad.

De esta manera, las guerras masivamente destructivas causan
pérdidas tan vastas y generalizadas a la sociedad que resulta imposible
restablecer las condiciones del statu quo ante bellum, y en particular los
planes y proyectos individuales previos a la guerra. Una historia puede
servir para resaltar las diferencias entre la JC en tiempos de paz y durante
y al final de la guerra.

Supdngase que una casa se incendia en tiempos de paz. Asumiendo
que los bomberos funcionan efectivamente, probablemente el fuego no se
contagia a las casas vecinas y, por tanto, al reconstruir la casa sera posible
acercarse al modo de vida de sus ocupantes antes del incendio. Tras
reconstruir su casa, sus habitantes podran, por ejemplo, caminar todas las
mafianas al trabajo, que queda convenientemente cerca; o visitar a amigos
que viven en el mismo barrio y con quienes comparten el gusto por esa
zona de la ciudad; o visitar las tiendas y museos y parques cercanos,
conversar con viejos conocidos acerca del incendio, etc. Ahora, supdngase
que el fuego tuvo lugar durante un bombardeo en una guerra.
Probablemente, junto con esta casa, muchas otras en la misma cuadra se
incendiaron. Durante la guerra, posiblemente, muchos negocios en el area
cerraron sus puertas debido a la escasez de clientes y bienes; tal vez los
habitantes de la casa han perdido su empleo. Ahora bien, aun si esta casa
en particular fuera reconstruida, esto contribuiria muy poco a restaurar los
planes y proyectos anteriores al incendio: la red social del duefio se ha
disuelto y su trabajo ha dejado de existir. La destruccion causada por la
guerra ha sido tan vasta y generalizada que las reparaciones individuales
no alcanzan a recrear los planes y proyectos previos y, mas importante
aun, el costo de reparar todo lo necesario para restablecerlos es
inalcanzable. La guerra ha causado pérdidas netas para la sociedad.

La moraleja de esta historia es que los derechos y deberes
correctivos tienen sentido Unicamente si los dafios son la excepcién y no
la regla. Cuanto mas vasta y profunda sea la destruccion causada por la

B3 como ha pasado en Colombia; véase Ibafiez Londofio (2008).
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guerra, y cuanto mas larga sea la guerra, mas dificil serd recuperar los
planes y proyectos del pasado, y por esta razon los derechos y deberes de
la JC seran mas débiles. Si la mayoria de eventos sigue su curso habitual,
de manera estable y predecible, entonces hay esperanza de restablecer
planes y proyectos previos, via medidas compensatorias. Pero cuando un
gran numero de cosas han sido alteradas mas o menos simultaneamente
por un choque exdgeno (como una guerra), la JC pierde su fuerza
normativa, y otros intereses y necesidades se vuelven prioritarios y toman
su lugar.

Se sigue que tras la guerra, y ain més claramente durante la guerra,
quienes tienen necesidades basicas insatisfechas pueden y deben ser los
primeros en recibir atencion del Estado o de 6rganos humanitarios. En
tales casos, los derechos y deberes de la JS deben tener prioridad sobre las
demandas de reparacion. Esto vale igualmente tanto para quienes
terminaron por debajo del umbral minimo de JS directamente a causa de
la guerra como para quienes estan alli por otras causas. La razon es que
excluir a los segundos con base en la historia particular de su pobreza es
arbitrario (haré unas salvedades a esta tesis mas abajo). Se infiere de este
argumento la siguiente regla para la asignacion de recursos al final de una
guerra masivamente destructiva: para quienes se encuentran por debajo
del umbral minimo de JS, la prioridad-JS domina a los derechos-JC que
compitan por recursos; se daran reparaciones a quienes se encuentran
por encima del umbral minimo de JS solamente cuando nadie se
encuentre por debajo de este umbral.

Si bien el objeto de la JC es sostener el valor de la autonomia
individual, parece claro que, al final de guerras masivamente destructivas,
la proteccion de este valor se consigue primariamente no mediante la JC
sino mediante la JS. Cuando las autoridades transicionales (re)establecen
instituciones sociales fundamentales de manera efectiva, estas redefinen y
re-estabilizan la esfera del ejercicio de la autonomia, y una vez este
proceso se consolida suficientemente, pero solamente entonces, los
procedimientos de la JC deben reactivarse. Con el fin de restablecer las
expectativas legitimas, resulta mas importante, por ejemplo, definir titulos
de propiedad de manera rapida y equitativa que exacta o proporcional a la
posesion anterior a la guerra. En lugar de establecer condiciones para
retomar los modos de vida previos, los recursos deben invertirse en
asegurar condiciones justas para una nueva vida. Esta tarea acarrea en
particular la importante responsabilidad de reasignar equitativamente las
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cargas de las pérdidas sufridas durante la guerra, que tienden a afectar
desigualmente a la poblacién.** Un impuesto progresivo para la
reconstruccion puede contribuir a ello. El objetivo ultimo es asegurar
bienes sociales béasicos e igualdad de oportunidades para todos los
ciudadanos y, con ello, la capacidad de reconstruir o recrear proyectos de
vida tras la guerra.

En la proxima seccion discutiré una objecion importante a este
argumento, pero primero quisiera aclarar su naturaleza general y alcance.
Lo primero que debe observarse es que su relevancia practica puede ser
limitada debido a que en la guerra quienes a menudo sufren mas dafio son
también quienes tienen mas alta prioridad-JS, y viceversa. Usando los
términos de la tabla 1 de grupos poblacionales, cuanto més traslapo haya
entre los grupos de “pobres” (iii) y “victimas pobres” (i), y cuanto mas
reducido sea el grupo de “victimas no pobres” (ii), menos relevancia
practica tendra el presente argumento.”® Sin embargo, no es rebuscado
imaginar que en la guerra puede haber grupos con prioridad-JS que no
fueron directamente afectados por la guerra y, por tanto, no tienen
derechos-JC. Para ellos, el argumento tienen implicaciones practicas
reales y concretas (similarmente, tampoco es rebuscado creer que habra
“victimas no pobres” al final de la guerra).

Lo segundo que debe observarse es que hay razones fuertes para
privilegiar a los miembros del grupo “victimas pobres” (i) sobre el de
“pobres” (iii, esto es, rehabilitar. A menudo, quienes han sido afectados
por la guerra tienen necesidades especiales de asistencia para llegar al
mismo nivel de actividad y a la misma capacidad de uso y disfrute de
bienes que tienen quienes no han sido afectados. En el interés de
ayudarles a ser tan funcionales como quienes no han sido igualmente

" Discuto en profundidad la cuestion de la reasignacion justa de las cargas al final de la

guerra en Kalmanovitz (2011: 209-228).

Tal es el caso de Timor del Este, a juzgar por el siguiente aparte del reporte final de la
Comisién Timoresa de Recepcion, Verdad y Reconciliacion (CAVR): “Toda la gente
de Timor del Este ha sido tocada o victimizada por el conflicto de alguna manera. Sin
embargo, en el curso de su interacciéon con muchas comunidades, la Comision devino
agudamente consciente de aquellos entre nosotros que aln sufren a diario las
consecuencias del conflicto, y cuyos hijos heredaran las desventajas que sus padres
deben confrontar como consecuencia de su victimizacion. Estas incluyen a quienes
viven en extrema pobreza, son discapacitados, 0 a quienes, debido a malentendidos,
son marginados o discriminados por sus comunidades [...] Debemos reconocer esta
realidad y darles la mano a quienes son mas vulnerables” (num. 12.1).

15
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aftectados por la guerra, serdn necesarias inversiones particulares en
programas de rehabilitacion.’® Cabe notar aqui que la rehabilitacion es a
menudo vista como un componente estandar de la bolsa correctiva, que
incluye ademas la compensacion y las reparaciones, pero en realidad es
esencialmente distinta: su proposito es maximizar la capacidad de usar y
disfrutar bienes en el presente y futuro, y, por tanto, su justificacion
pertenece mas al mundo de la JS que al de la JC. Para la presente
discusion, el punto central es que alcanzar una cierta capacidad de uso y
disfrute de bienes puede requerir una inversion publica mayor para
aquellos que han sufrido un dafio durante la guerra que para quienes no lo
han sufrido. De esta manera, las “victimas pobres” pueden tener prioridad
sobre los “pobres”.

Una tercera anotacion importante es que el presente argumento para
dar prioridad a la JS no se refiere simplemente a viabilidad logistica. El
argumento de la inviabilidad logistica de la JC propone que, aun cuando
los derechos y deberes correctivos son validos y tienen legitimidad al final
de la guerra, las instituciones gubernamentales en ese momento son a
menudo demasiado disfuncionales y pobres para satisfacer y garantizar
plenamente tales derechos y deberes; si bien los derechos y deberes
correctivos deberian idealmente satisfacerse, no es realista creer que ello
pueda lograrse a cabalidad.’” En contraste, el presente argumento defiende
la tesis de que la fuerza normativa de los derechos y deberes de la JC es
limitada al final de la guerra, de manera proporcional a la destructividad
de la misma. Mas concretamente, del presente argumento se sigue una
reserva importante relativa a una sugerencia que acompafia al argumento
de inviabilidad logistica, esto es, que dado que los costos de la JC al final
de la guerra son prohibitivamente altos, en su lugar deben emprenderse
programas limitados de JC, que por ejemplo pasen por alto las exigencias
de prueba del derecho civil y no traten de reflejar fiel o proporcionalmente

16 ~ . . . . ;.
Dafios discapacitantes no tienen que ser necesariamente fisicos. En el caso

colombiano, los desplazados son obligados a trasladarse de zonas rurales a zonas
urbanas. Sus capacidades, sin embargo, no son trasladables, y, por tanto, se
encuentran en desventaja en el mercado laboral urbano. En este sentido, el conflicto
armado les causa un dafio econémico. Véase lbafiez (2008). En este caso, los
desplazados necesitan, o bien inversiones que los ayuden a reubicarse en zonas
rurales, donde puedan ejercitar sus habilidades profesionales, o entrenamiento en
nuevas habilidades. Dado que la capacidad de aprender nuevas habilidades tiende a
disminuir con la edad, la primera opcion parece preferible.

7" Para una articulacion robusta de este argumento, véase De Greiff (2006b).
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las perdidas individuales sino que otorguen compensaciones fijas por vias
administrativas. En linea con mi argumento central, sugiero que tales
programas de reparaciones administrativas deben también sujetarse al test
de la JS, de manera que si algunos posibles beneficiarios del programa no
tienen prioridad-JS, y existen no beneficiarios que tienen prioridad-JS,
entonces la compensacion de los primeros debe congelarse hasta tanto los
segundos no estén por encima del umbral minimo de la JS. En otras
palabras, la JS tiene prioridad aun en el caso de programas administrativos
de reparacion.

Un ultimo punto importante tiene que ver con la asignacion del
calificativo “masivamente destructiva” a guerras particulares. ES posible
que existan desacuerdos razonables acerca de la aplicabilidad del término
en casos particulares. Un continuo de casos puede definirse, yendo desde
tiempos de paz en una sociedad bien ordenada, en un extremo, hasta
guerras masivamente destructivas, en el otro. Los paises de Europa
Central y del Este (ECE) durante la Segunda Guerra Mundial son un caso
claro de guerra masivamente destructiva, y su historia ilustra en buena
medida el potencial de una guerra de crear condiciones para
redistribuciones masivas de la riqueza, en particular de la tierra. En efecto,
como Istvan Pogany ha demostrado, al final de la Segunda Guerra
Mundial, la dislocacién y pobreza acumuladas tras dos conflagraciones
mundiales habia radicalizado a los campesinos y trabajadores sin tierra de
la ECE. Pogany observa como estos campesinos radicalizados, que
“representaban el producto genuino y espontaneo de los efectos
traumaticos de la guerra, y una reaccion inevitable a las grandes
desigualdades econdmicas y la pobreza rural caracteristicas del periodo de
entreguerras”, eventualmente recibieron apoyo de sectores méas urbanos
(1997: 41). Las condiciones histdricas particulares de la ECE crearon el
contexto para un programa de reforma agraria sin precedentes, al cual
contribuyd la expulsion masiva —y para algunos injusta— de grupos
étnicos germanicos de la region. Polonia implementd las medidas de
mayor alcance, expropiando 9,3 millones de hectareas, de las cuales
asigné 6 millones a campesinos polacos. Para 1949, 5 millones de
familias habian recibido tierras que antes pertenecian a germanicos. De
manera interesante para la perspectiva de JS, también instituy6 un limite
de 100 hectareas en la tenencia de tierra por familia, de las cuales no mas
de 50 podian cultivarse. Como resultado de la implementacion efectiva de
este limite, grandes propiedades fueron expropiadas, lo cual condujo a la
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eliminacion de la nobleza terrateniente polaca “de un solo tajo” (Pogany
1997: 46-47).

Mas recientemente, casos claros de guerra masivamente destructiva
no han acometido programas redistributivos en una escala similar a los
paises de ECE tras la Segunda Guerra Mundial. La guerra civil en
Mozambique (1981-1992) causO destruccion masiva a la infraestructura
econdmica, en particular en el sector agricola. Aproximadamente la mitad
de los sistemas de irrigacion, represas y centros de produccion de semilla
fueron destruidos; cerca del 40% de las principales categorias de capital
inmueble fue destruido (Briick 2001: 65). Del total de la poblacion, el
25% fue desplazado internamente, el 10% se fue al exilio, y el 20% se
quedd para ver como eran destruidos sus medios de vida. En suma, la vida
de al menos la mitad de toda la poblacion del pais fue transformada
radicalmente por la guerra (p. 67). A pesar del calibre de la destruccién, la
reconstruccién en Mozambique se ha enfocado en reparar instituciones e
infraestructura de la preguerra, incluso de tiempos coloniales, aun cuando
hay disponibles alternativas superiores (por ejemplo, incluir restricciones
basadas en el principio de equidad en los programas de reconstruccién,
implementar criterios de desarrollo sostenible, usar sistemas de
produccion mas eficientes, etc.). A juicio de Briick, con quien estoy
plenamente de acuerdo, en Mozambique:

[...] lo que puede obstaculizar el desarrollo sostenible y
equitativo tras la guerra no es tanto la pérdida de capital
causada por esta, sino mas bien la destruccion desigual y la
creciente desigualdad en la distribucion de bienes. La
desigualdad del ingreso en Mozambique puede verse como
uno de los legados mas severos de la guerra. (p. 87)

Tal desatencién a las oportunidades redistributivas de la guerra es
lamentable, especialmente si se tiene en cuenta el impacto positivo que
tendria dotar a los campesinos de tierra: actualmente, gran parte de la
poblacion de Mozambique depende de la agricultura de subsistencia, y
estudios econométricos han calculado que un incremento del 10% en el
area cultivada conduciria a un aumento del 3% en el nivel de consumo per
capita (Bozzoli y Briick 2009: 388).

En casos claros de guerra masivamente destructiva, el argumento de
la prioridad de la JS tiene mayor plausibilidad, pero hay también una zona
gris en la cual la aplicabilidad del argumento puede generar desacuerdos
razonables. En algunos paises, por ejemplo, es posible que solo partes del
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territorio hayan sufrido dafios masivos, mientras que el resto permanece
en condiciones de relativa normalidad. En tales casos podria considerarse
congelar los derechos a la reparacion y dar prioridad a la JS en los
territorios afectados. Otra posibilidad seria implementar programas
diluidos de JC, que estarian justificados tanto por la imposibilidad
logistica de aplicar plenamente la JC como por razones de JS que
disminuyen la fuerza de aquella. El caso colombiano sirve como
ilustracion. Se ha estimado que en Colombia el nimero total de hectéreas
tomadas forzadamente durante el conflicto armado hasta el afio 2008
equivale a 10,8% del total del territorio nacional cultivado (Garay y
Barberi 2010). Aunque inferior al 50% que daria pie para describir el
conflicto colombiano como guerra masivamente destructiva, estas
apropiaciones y pérdidas se han concentrado en algunas regiones,
particularmente en zonas de colonizacion del oriente y norte del pais,
donde los cambios en la tenencia de la tierra pueden de hecho haber
afectado a mas de la mitad del territorio y la poblacién (Ibafiez y Mufioz
2010). Si el efecto de las pérdidas masivas en estas areas equivale a la
disolucidn de estructuras sociales y formas de vida previas a la guerra, a la
manera de Mozambique pero localmente, entonces puede pensarse que los
reclamos de reparacion perderian algo de su fuerza. En efecto, las &reas
afectadas podrian ser la fuente de recursos para un programa de reforma
agraria que podria beneficiar tanto a antiguos propietarios y campesinos
de la regién como a campesinos sin tierra de otras zonas. Si la calidad de
la tierra es lo suficientemente buena para permitir que los campesinos sin
tierra trabajen productivamente, una politica de reubicacion seria justa.

Debe observarse, sin embargo, que esto no justifica de ninguna
manera la legalizacion de las élites terratenientes emergentes en zonas de
despojo de tierras. Por el contrario, el presente argumento concierne ante
todo la JS y la igualdad de oportunidades, lo cual implica que solo
programas redistributivos igualitarios, y no la acumulacion forzosa y
criminal de recursos en pocas manos, pueden reemplazar los deberes y
derechos correctivos. Si en este caso hubiera un dilema exclusivo entre
satisfacer los derechos a la reparacion de los previos propietarios, por un
lado, y legalizar la ocupacién de tierra por parte de los nuevos
terratenientes, por el otro, entonces es claro que lo primero es preferible
en razon de la justicia social. Sin embargo, una alternativa superior seria
desarrollar un programa de reforma agraria que atendiera la situacién de
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los campesinos desplazados y también la de campesinos sin tierra que se
encuentran por debajo del umbral minimo de la JS.*®

3.5. El problema de la impunidad

El caso colombiano ilustra bien la objecion al argumento central de este
articulo, que quisiera discutir en esta seccion. ¢Se genera impunidad al
priorizar la JS sobre la JC durante y al final de un conflicto armado? El
discurso actual de la justicia transicional y del derecho internacional
tiende a enfatizar los juicios responsabilizantes como base justificatoria de
la JC. Hasta ahora, he dicho muy poco acerca de los deberes de la JC, es
decir, acerca de la justicia que consiste en hacer responsables a quienes
causan un dafio de reparar a sus victimas. Segun aclaré al inicio, mi
argumento se refiere ante todo a como asignar recursos escasos durante y
al final de un conflicto, y en mucha menor medida a qué debe hacerse con
los perpetradores de violaciones de derechos humanos en razon de sus
crimenes. He discutido en particular la fuerza de los derechos de JC en
relacion con aquellos de la JS. Este enfoque particular se debe en parte a
que el discurso actual sobre la compensacion tiende a dejar de lado el
hecho de que los recursos para la reconstruccidon son escasos y que, por
consiguiente, los bienes para la compensacién deberan competir con
recursos para proveer minimos sociales. Si nos enfocamos en el hecho de
la escasez, resulta mas facil comprender que los derechos a la reparacion
pueden limitarse cuando compiten con pobreza extrema. Sin embargo,
dado que el lado de la oferta de la JC, es decir la obligacion de reparar, es
también importante, debo aqui considerar algunas implicaciones del
presente argumento.

Sin duda es altamente deseable que los criminales sean
responsabilizados por sus actos mediante el castigo y también mediante la
obligacion de reparar materialmente por los dafios causados. Sin embargo,
en casos de transicion, la obligacion de reparar se complica por
consideraciones analogas a las bien conocidas para el castigo: la amenaza
de ser forzados a hacer pagos compensatorios puede minar los incentivos
de los beligerantes para dejar las armas, entrar en negociaciones de paz y

8 Esta tercera opcion es superior desde el punto de vista de la justicia, pero

posiblemente seria subdptima desde el punto de vista mas pragmatico de la viabilidad
politica. Sobre este contraste, véase Saffon y Uprimny (2010).
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desmovilizarse por completo.*® Como ocurre con la justicia retributiva, el
valor de hacer a los criminales responsables por sus actos via la
obligacion de reparar puede tener que sacrificarse en aras de la
desmovilizacion y paz futuras (este sacrificio puede leerse como la
eleccién del mal menor).

Una segunda observacién importante es que, aun si los criminales
fueran efectivamente forzados a reparar por los dafios causados durante la
guerra, la destruccion puede ser tan vasta que sus bienes no alcanzaran a
cubrir por completo los costos de la reconstruccion. Por tanto, la pregunta
de como distribuir las cargas de las pérdidas sufridas durante la guerra
persiste aun si los perpetradores son forzados a compensar con sus bienes.
Adicionalmente, no es claro que los bienes para la compensacion
provenientes de los criminales deban dirigirse especificamente a sus
respectivas victimas. EI argumento de la prioridad de la JS sugiere una
alternativa atractiva: todos los pagos compensatorios pueden reunirse en
un fondo para la reconstruccion que deberd usarse de acuerdo con
principios generales de justicia. Ademas de los pagos compensatorios,
este fondo puede recibir ayuda internacional humanitaria e impuestos
locales para la reconstruccion, y deberd usarse con orientacion
eminentemente a presente y futuro.?

Una tercera observacion importante es que la obligacion de reparar
no es el Unico mecanismo para evitar la impunidad. Otras herramientas de
la justicia transicional pueden contribuir a hacer responsables a los
perpetradores, entre las cuales estd por supuesto el castigo, pero también
las comisiones de la verdad y la exclusion politica o profesional ?* Mas
aun, si el objetivo de los juicios responsabilizantes es restaurar la
confianza, la solidaridad social y la dignidad humana, entonces la JC
puede no ser suficiente para lograrlo, ni tampoco necesaria. Al final de la
guerra, es sin duda crucial vindicar el estatus moral de las victimas, asi
como crear nuevos entendimientos publicos acerca del valor de la vida
humana y la dignidad, e importancia de los proyectos de vida, pero en
estos propositos la JS puede jugar un rol mas importante que la JC. En la

® Sobre los dilemas de la justicia retributiva en transiciones, véase, por ejemplo, Huyse

(1995), Snyder y Vinjamuri (2003), y Elster (2004: 188-198).

Para una discusion mas detalla del fondo para la reconstruccion, véase Kalmanovitz
(2011).

Sobre responsabilidad via comisiones de la verdad, véase Freeman (2006).

20
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teoria de Rawls, tener una “nocion del valor propio” aparece como uno de
los bienes sociales primarios, que las instituciones fundamentales de la
sociedad deben encargarse continuamente de proveer y proteger (1999:
79). La creencia de que a través de una ronda de pagos compensatorios es
posible lograr profundas transformaciones normativas en la sociedad
puede ser ilusoria; la inversion en justicia social, por otro parte, puede ser
una apuesta mas segura y robusta.

Dicho todo esto, persiste una importante duda relativa al problema
de la impunidad. La duda podria llamarse también el “problema de la
desmoralizacion”. Si se da prioridad a la JS, ¢estard la opinion publica
convencida de que los perpetradores de violaciones de derechos humanos
se beneficiaron de sus crimenes??? Si las autoridades transicionales dan
prioridad a la JS a costa de los deberes de la JC, ¢seran percibidas como
ilegitimas? Asumiendo que dar prioridad a la JS puede debilitar los
deberes de pagar reparaciones y de este modo facilitar la impunidad, en
efecto, puede haber un problema de desmoralizacion y percepcion de
ilegitimidad. La razon es que sostener el derecho a la reparacién, y en
particular dar a las victimas la oportunidad de recobrar sus pérdidas via
acciones judiciales, puede ser la mejor manera de hacer responsables a los
perpetradores por sus crimenes, puesto que genera incentivos robustos
para que las victimas coordinen sus acciones y litiguen en contra de los
perpetradores en foros legales.

Caben, en este sentido, dos observaciones. La primera es que si bien
el litigio por parte de organizaciones de victimas puede ser una manera
efectiva de implementar juicios responsabilizantes, no es la Unica. La
sociedad civil concebida mas ampliamente, asi como los 6rganos juridicos
estatales, pueden y deben también contribuir a implementar juicios de
responsabilidad. La segunda observacion es que un programa ambicioso
de reforma agraria o de JS entendida ampliamente puede tener efectos
positivos en la percepcién de legitimidad. Al acometer la tarea de proveer
efectivamente minimos sociales, las autoridades a cargo de la transicién
pueden llegar a ser percibidas como legitimas.?

%2 En esta conexion, véase Ackerman (1992: 76).

23 . . - . . )
En Nicaragua, la politica sandinista de dar tierra a los campesinos, particularmente en

el norte del pais, buscé detener el reclutamiento de insurgentes por parte de los
“Contras”. En ultimas, la politica no fue ni oportuna ni suficiente. Se ha argumentado
que la expectativa campesina no satisfecha de recibir tierras del gobierno sandinista
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En cualquier caso, la cuestion central es si el problema de la
desmoralizacion puede minar los esfuerzos de las autoridades
transicionales, a tal punto que la provision social de minimos para toda la
poblacion se veria afectada. En palabras de Jon Elster, cuando las
autoridades transicionales tienen suficiente legitimidad, “la gente estara
motivada a soportar los costos de la transicion y el extenso proceso de
ensayo y error que puede ser necesario antes de encontrar una
implementacion viable” (1988: 319-320). Pero si las autoridades
transicionales son percibidas como ilegitimas, sus empefios pueden
fracasar, aun cuando sean tedricamente defendibles.

3.6. Conclusiones

Mi enfoque en este articulo se ha mantenido predominantemente dentro
del marco de una teoria liberal de la justicia. He presentado someramente
una concepcion liberal de la justicia correctiva y he derivado algunas
implicaciones para casos de guerras masivamente destructivas, y para
casos que se aproximan suficientemente a este tipo ideal. Este foco teorico
ha dejado por fuera otros elementos normativos que podrian favorecer las
reparaciones al final de la guerra, entre los cuales quisiera sefialar dos,
como indicacion de futuros desarrollos teéricos y a manera de conclusion.

Se ha dicho a menudo que la tierra genera apegos especiales que
deben ser preservados y protegidos. Tales apegos son particularmente
claros para grupos étnicos, religiosos o tradicionales, cuyas creencias
incluyen lazos fuertes y ancestrales con una region particular.?* A
diferencia del caso de bienes muebles, la tierra siempre puede, en
principio, restituirse, asi que la cuestion de la reparacion, en contraste con
la compensacion, es en estos casos casi siempre relevante.” Cuando una
zona con la cual un grupo tradicional tiene lazos especiales ha sido

alimentd resentimientos y motivo a muchos a pelear con la “Contra”. Véase Fitzgerald
y Grigsby (2001: 127).

El caso de Israel y Palestina es paradigmatico en este sentido. Para una discusion de
los lazos ancestrales con la tierra por parte de minorias étnicas en Colombia, véase
Rodriguez Garavito (2010).

Digo casi siempre porque las minas antipersonales y otros tipos de armamento pueden
causar dafios irreparables a la tierra durante la guerra, y dejarla inservible para uso
humano. Debe observarse, ademas, que el acceso a la tierra y la productividad de esta
pueden verse afectadas por la destruccion de infraestructura, por ejemplo carreteras,
ferrocarriles, fuentes de agua, sistemas de riego, etc.
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ocupada por terceros a causa de una guerra, puede ser necesario sopesar el
valor de la vida colectiva del grupo tradicional con el valor de los
proyectos de vida de quienes han venido a residir en sus tierras. Si bien un
lazo tradicional puede pesar fuertemente en la balanza, no siempre puede
llegar a anular por completo los intereses de quienes han establecido un
proyecto de vida en la region (Elster 2004: 172). Esta situacion puede
verse como un conflicto en el ejercicio de la autonomia, que en algunos
casos, pero seguramente no en todos, puede resolverse mediante una
division del territorio 0 un uso mixto del mismo. En cualquier caso, se
trata en efecto de una situacion en la que las demandas de restitucion
pueden ser lo suficientemente fuertes para superar los requerimientos
generales de la JS: el interés particular creado por los lazos ancestrales
genera una razon fuerte para la restitucion, mas alla de los imperativos de
la JS.

Un segundo orden de consideraciones que han quedado por fuera
del presente andlisis es el del desarrollo economico y la eficiencia en la
explotacion de recursos. Esta omision no implica, por supuesto, que la
eficiencia o el desarrollo sean en general menos importantes que la
justicia o los derechos al final de la guerra. Es concebible que, en algunos
casos, dichas consideraciones favorezcan pagos compensatorios mas alla
de lo que el balance entre JS y JC aqui presentado justificaria. Sin
embargo, ese andlisis debera ser dejado para otra oportunidad.
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Los origenes de las reclamaciones antagonistas
de tierra en el Este de Europa Central.
La restitucion en especie como un problema
de division equitativa’

Monika Nalepa™

4.1. Introduccion

Las naciones que pasan de regimenes autoritarios a la democracia o salen
de afios de una larga guerra civil recurren con frecuencia a diversos
sistemas de justicia transicional para ocuparse de las injusticias cometidas
en el periodo previo a la transicion politica. Uno de esos mecanismos de
justicia transicional, considerado y adoptado varias veces en esas
circunstancias, es el de la restitucion de la propiedad, y, especificamente,
de las tierras. En ese contexto, se han presentado varios estudios de caso
famosos en los paises del Este de Europa Central, en donde o se ha
evitado del todo restituir la propiedad o se ha redistribuido de formas
indiscutiblemente injustas. Pero las soluciones simplistas o las formulas
estandarizadas para la restitucion de la propiedad no son, como es obvio,
asequibles sin mas, y cada sistema debe ocuparse de las preocupaciones
historicas, practicas y de equidad aplicables a las tierras afectadas y a la
gente involucrada.

El impedimento a la restitucion justa en el que deseo centrarme en
este articulo es el reto de la “superposicion de reclamaciones” producto de
la historia. Por lo general, ese fendmeno de “superposicion” surge cuando

La autora desea darles las gracias a Suyash Agrawal, Morten Bergsmo, Jon Elster,
Brian Grodsky, Pablo Kalmanovitz, Elisabeth Wood y a los participantes en el
seminario Reforma agraria y justicia distributiva en la solucion de los conflictos
armados internos, celebrado en Bogota, Colombia. Todos los problemas del texto son
responsabilidad de la autora.

Profesora de Ciencia Politica, Universidad de Notre Dame e investigadora asociada,
Instituto Kellog de Estudios Internacionales, Instituto Kroc de Estudios para la Paz e
Instituto Nanovic de Estudios Europeos.
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el mismo predio es expropiado por un régimen autoritario 0 un ocupante
ilegitimo y se transfiere luego a un nuevo propietario. Después, ese nuevo
propietario sufre otra expropiacion, usualmente por un autdcrata u
ocupante ilegitimo diferente. Pero en lugar de devolverse la tierra a su
propietario original, se le transmite a otro nuevo beneficiario distinto a los
anteriores, usualmente un sujeto de la misma orientacion politica que las
autoridades que efecttan la expropiacion. Ese proceso se puede repetir
varias veces y en cada etapa generarse una nueva clase de reclamantes
sobre el mismo predio.

La experiencia hingara proporciona un excelente ejemplo de esa
superposicién de reclamaciones opuestas. Antes de la Segunda Guerra
Mundial, en mayo de 1939, se expropiaron tierras agricolas a los judios
hangaros. La tierra se transfirié a potenciales simpatizantes hingaros de la
Alemania nazi. Después de la guerra, la coalicion socialista que llego al
poder expropid las granjas de los simpatizantes de los nazis. Pero, en
lugar de devolverlas a los propietarios judios originales o a sus herederos,
las tierras se transfirieron a campesinos sin tierra en cumplimiento de la
legislacion sobre reforma agraria. A medida que la confianza de los
comunistas en su capacidad de gobierno crecia, se embarcaron mas
decididamente en un proyecto de colectivizacion general de la propiedad.

La superposicion historica de reclamaciones aumenta la demanda
de restitucion en formas que exceden la capacidad de los nuevos Estados
en transicion. Hungria tuvo una sucesion de tres leyes de compensacion
para ocuparse de los complejos estratos de reclamantes.! Por consiguiente,
es importante explorar el mecanismo que subyace tras la superposicién de
reclamaciones. En los paises del Este de Europa Central explico como hay
dos factores que contribuyen a ella. El primero es la ausencia de reformas
agrarias durante el periodo de entreguerras y el segundo es el apoyo
popular al gobierno comunista en el periodo que siguié a la Segunda

La Ley XXV de 1991, sobre la “Provision con el fin de solucionar las relaciones de
propiedad, una indemnizacion por dafios injustamente causados por el Estado a la
propiedad de los ciudadanos”, se llamard a lo largo de este articulo Ley de
Indemnizaciones I; la Ley XXIV de 1992, “Provision con el fin de solucionar las
relaciones de propiedad, una indemnizacion por dafios injustamente causados por el
Estado a la propiedad de los ciudadanos a causa de la ejecucion de las normas legales
aprobadas entre el 1 de mayo de 1939 y el 8 de junio de 1949”, se llamara Ley de
Indemnizaciones Il; la Ley XXXII de 1992, sobre “Indemnizacion a las personas
privadas injustamente de sus vidas o de su libertad por razones politicas”, se citard
como Ley de Indemnizaciones IlI.
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Guerra Mundial. En primer lugar, en paises que no llevaron a cabo
reformas agrarias durante el periodo de entreguerras, después de la
Segunda Guerra Mundial, los nuevos gobiernos no devolvieron las tierras
a sus propietarios originales debido a la necesidad de redistribuirlas entre
aquellos campesinos sin tierra. Estos nuevos gobiernos usaron las
politicas de redistribucion de tierras como un medio para potenciar su
popularidad. En segundo lugar, los nuevos gobiernos comunistas que
llegaron al poder con el respaldo de la Union Soviética carecian de
legitimidad a los ojos de muchos grupos sociales y étnicos. El grado de
legitimidad variaba en la region. Por ejemplo, en Polonia, donde los
comunistas tuvieron que librar una guerra civil antes de asumir el poder,
fueron percibidos como gobernantes menos legitimos que en Bulgaria o
Checoslovaquia, donde fueron vistos como liberadores de la ocupacion
alemana. En los paises donde gozaron de respaldo popular, en especial si
ya se habia puesto en practica la reforma agraria antes de la Segunda
Guerra Mundial, los comunistas podian deshacer sus efectos
embarcandose en una colectivizacion completa. En los sitios en los que
carecian de popularidad, la redistribucion de tierras se convirtio en la
estrategia de apaciguamiento. Esto ayuda a explicar la variacion en el
grado de colectivizacion que se dio en la Europa comunista. Cuando los
comunistas adquirieron finalmente legitimidad, como en Hungria, los
campesinos que habian recibido recientemente tierras fueron expropiados.
En otros paises, como Polonia, las autoridades comunistas arriesgaban
demasiado si llevaban a cabo colectivizaciones masivas.

Diversos patrones de reforma agraria y colectivizacién se reflejaron
en diferente nimero y clases de reclamantes. Por ejemplo, en Hungria, el
namero total de reclamantes sobre el mismo predio podia ser de hasta
cuatro:

a) los judios expropiados por los nazis;

b) los beneficiarios arios, a los que los nazis asignaron las tierras
judias y que luego fueron expropiados por los comunistas;

c) los campesinos sin tierras, a los que los comunistas otorgaron tierras
que luego les expropiarian en el proceso de colectivizacion; y

d) el trabajador agricola que usaba la tierra durante el periodo
comunista y tenia posesion de ella en la época de la transicion.

Ademas, los cambios territoriales y las transferencias de poblacién
entre Estados tras la Segunda Guerra Mundial fueron responsables de
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crear diferentes categorias de reclamantes en funcién de su ciudadania. Se
pueden distinguir aqui cuatro grupos. El primero, el de los reclamantes
que eran ciudadanos del pais en el que se llevaron a cabo las
expropiaciones tanto en el momento en el que se efectuaron como cuando
se hicieron las reclamaciones (es decir, después de la caida del
comunismo). El segundo grupo es el de los reclamantes que eran
ciudadanos del pais en la época cuando se efectuaron las expropiaciones,
pero que huyeron de él tras las expropiaciones y ya no son ciudadanos de
ese pais en el momento en el que efectlan las reclamaciones. El tercer
grupo esta formado por quienes no eran ciudadanos en el momento de la
expropiacion, pero lo son en el momento de presentar las reclamaciones.
Finalmente, estarian quienes no eran nacionales del pais en ninguna de las
dos épocas.>

El tema de este capitulo es el mecanismo que subyace tras la
superposicién historica de reclamaciones, como las consecuencias de
estas expropiaciones sucesivas llevaron a un problema de asignacion de
recursos (un problema con las concesiones traslapadas cuyo objeto es el
mismo terreno) y las posibles instituciones para resolverlos. El texto esta
organizado de la siguiente manera: la seccion 4.2 se ocupa de las formas
en que los conflictos internacionales contribuyeron a la superposicién
historica de reclamaciones en el Este de Europa Central. Sobre todo,

2 Obviamente, esta tipologia se puede ampliar todavia mas si se distingue entre si el

pais en el que se llevaron a cabo las expropiaciones autoriz6 o no o se beneficié o no
de ellas. Debido a las restricciones derivadas de la ciudadania que se incorporaron a
las leyes de restitucion, esos grupos de reclamantes tenian diferentes niveles de
reconocimiento para sus reclamaciones. Era mas probable que los paises que
realizaron la reprivatizacion reconocieran los derechos de propiedad de las personas
que tenian la ciudadania en los dos momentos. Sin embargo, se podria defender que es
precisamente el grupo que sufri6 menos, como lo demuestra el hecho de que los
ciudadanos expropiados prefirieron permanecer en el pais que confiscd sus bienes
antes de abandonarlo tras las expropiaciones. Istvan Poganyi argumenta que la
propiedad perdida es uno de los menores perjuicios sufridos por las victimas de la
sucesion de los regimenes autoritarios fascistas y comunistas en Europa Central. No
obstante, puesto que los reclamantes de la primera categoria (ciudadanos en el
momento de la expropiacion y en el momento en el que se hicieron las reclamaciones)
son la base mas influyente cuyo apoyo politico deben conseguir si quieren ser
reelectos, es facil entender por qué sus reclamos serian los primeros en reconocerse.
Sin embargo, ese reconocimiento se asocia muy poco con cualquier consideracion
normativa y mas con el hecho de que son ciudadanos que estan en posicion de
premiar o castigar con sus votos a los politicos por las propuestas de restitucion de la
propiedad.
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presta atencion a los cambios territoriales y las transferencias de
poblacién producto de la Segunda Guerra Mundial. La reconfiguracion de
las fronteras justo después de la guerra dio lugar a transferencias de
poblacion y expropiaciones forzosas. Las victimas de las primeras
expropiaciones, que se unieron a la clase de campesinos sin tierra, se
convirtieron frecuentemente en beneficiarios reconocidos de las
confiscaciones de tierra que siguieron a la guerra.

En la seccion 4.3 se presentan las consecuencias de los dos factores
responsables de la “superposicion de reclamantes”: la ausencia de una
reforma agraria antes de la Segunda Guerra Mundial y la popularidad de
los comunistas en el periodo que siguié a esa guerra. Puesto que las
diferencias en la urgencia de la redistribucion de tierras y la popularidad
de los regimenes comunistas en el momento en el que se hicieron cargo
del poder variaban de un pais a otro, estos factores son analizados en el
marco comparado de tres Estados centroeuropeos: Polonia, Hungria y
Checoslovaquia. Lo que une estos casos es su proximidad geogréfica, la
dependencia de la Unién Soviética y mas de 50 afios de gobiernos
comunistas que terminaron en 1989 con las transiciones democraticas.
Entre todos los paises poscomunistas, escojo estos tres porque cada uno
de ellos ejemplifica una combinacion Unica de factores que contribuyen a
la superposicion de reclamaciones.

En la seccion 4.4 se muestra cdmo la superposicion de reclamantes
se traduce en dificultades a la hora de efectuar la reprivatizacion. Con el
fin de mostrarlo, se reformula el problema de la restitucion de tierras
como un “problema de reclamaciones” en el sentido de la teoria de juegos
cooperativos. Esta Ultima usa axiomas para representar las normas de
distribucion. Aunque algunos de estos axiomas son técnicos, otros
especifican propiedades normativamente deseables de las reglas de
asignacién de recursos, como la equidad, la imparcialidad y la eficiencia.
Aqui se usan las acciones para compensar a las victimas ejecutadas en
Hungria en el periodo de transicién a la democracia con el fin de ilustrar
la importancia practica de estos axiomas. En la seccion 4.6 se exponen las
conclusiones del anlisis.

4.2. Factores internacionales en la superposicién histérica de las
reclamaciones

Esta seccion explica como el conflicto internacional que llevo a redefinir
las fronteras nacionales de una determinada forma afectd la fuerza de
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algunos grupos étnicos frente a otros. Mientras los grupos desfavorecidos
sufrieron expropiaciones, los otros vieron mejorada su posicion a costa de
aquellos.?

El primer conjunto de reclamantes que demandd la restitucion de
tierra fue ocasionado por la ola de expropiaciones que precedié a la
Segunda Guerra Mundial. Los paises que simpatizaban con la Alemania
nazi pusieron en vigor las infames “leyes de arianizacion”. Por ejemplo,
en Eslovaquia, un decreto de marzo de 1939 confisco todas las tierras
pertenecientes a los judios. En Hungria se aprobaron leyes parecidas. La
Ley de 1939, conocida como la “Segunda Ley Judia”, autorizaba la
expropiacion de las tierras agricolas de propiedad judia. Cuando el
Gobierno hdngaro comenzd a cooperar de buen grado con la Alemania
nazi, un proyecto de ley de 1942 endurecié esa autorizacion e hizo que la
confiscacion de las tierras judias fuera obligatoria desde septiembre de ese
afio.* Las expropiaciones continuaron durante toda la Segunda Guerra
Mundial y el periodo que la siguié. Se extendieron a otros paises del Este
de Europa Central. Mientras que los beneficiarios de las expropiaciones
anteriores a la guerra fueron principalmente simpatizantes arios del
gobierno pro nazi, las expropiaciones que siguieron al comienzo de la
Segunda Guerra Mundial concedieron la propiedad confiscada a los
campesinos sin tierra y a los simpatizantes comunistas.

Las tormentas politicas y militares que barrieron el continente
dejaron intactas pocas fronteras nacionales. Sin embargo, una
comparacion de las ganancias y pérdidas territoriales de los tres paises
centroeuropeos en los que me concentro en este capitulo indican fuertes
contrastes entre Polonia, Hungria y Republica Checa. El gréfico 1 se cre6
usando mapas de Europa de antes y después de la guerra, basados en el
GIS. La tabla 1 presenta los resultados numéricos.

Para un andlisis extenso sobre cémo los cambios estructurales producidos por la
modernizacién, las guerras y la ocupacion afectaron las relaciones entre los grupos
étnicos en el Béltico, véase Petersen (2002).

Act XV/1942, citada en Poganyi (1997).
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Polonia Checoslovaquia Hungria

Preguerra 383.573 143.594 93.581
Posguerra 302.612 129.738 93.581
Nucleo no modificado 198.950

% inalterado 51,8% 90,3% 100%
Area nueva tras la
Segunda Guerra Mundial 103.662

% nueva area 52,1%

Tabla 1: Areas de Polonia, Checoslovaquia y Hungria antes y después de la guerra,
en millones de hectareas.

Mientras que Hungria volvié casi completamente a sus fronteras de
1938, Polonia perdié durante la guerra la mitad de su territorio hacia el
Este, pero gand otro de extension parecida hacia el Oeste. (Como
resultado, la gran mayoria de la tierra que habia pertenecido a los
alemanes étnicos antes de la guerra se redistribuiria a los campesinos sin
tierra'y a los refugiados-ciudadanos polacos del Este).

Territorialmente, Checoslovaquia no cambi6 tanto como Polonia,
pero la guerra tuvo un efecto radical en la composicién étnica del pais. El
papel de la reconfiguracion de las fronteras y las posteriores transferencias
de poblacion en la generacion de los sucesivos estratos de propietarios de
tierras sera explicado con mayor detalle a partir de ejemplos extraidos de
Polonia y Checoslovaquia.

4.2.1. Polonia

La pelicula mas reciente del polaco Andrzej Wajda, director de cine
disidente, comienza con una escena en un puente sobre el rio Bug a
finales del verano de 1939. En la escena, los refugiados que entraban al
rio desde el Oeste huian de la agresion nazi que comenzd el 1 de
septiembre. En el lado opuesto del puente se ve a otro grupo de refugiados
que escapa de la invasion soviética que comenzé el 17 de septiembre de
1939. Un hombre del primer grupo grita: “jGente! ;A donde vais? jVais
en direccion opuesta! jRegresad!”. Cuando las masas confusas de gente se
cruzan, algunos refugiados dan la vuelta, mientras que otros continGan su
camino original (Wajda 2007).
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Gréfico 1: Polonia, Hungria y Checoslovaquia antes y después de la Segunda Guerra
Mundial. Fuente: C. Scott Walker, especialista en cartografia digital;
coleccion de mapas de Harvard, Harvard College Library; preparado
mediante el uso de IEG-MAPS; compilador Andreas Kunz; cartografia:
Joachim Robert Moeschl; editor: Andreas Kunz.

La invasién soviética fue aprobada por los ministros de Asuntos
Exteriores aleman y soviético, Joachin von Ribbentrop y Vyacheslav
Molotov, respectivamente, en un acuerdo conocido también como Pacto
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Hitler-Stalin. El acuerdo, que se firmo el 23 de agosto de 1939,
estipulaba:
En caso de una transformacién politica del Estado polaco, las
esferas de influencia de Alemania y la Unién Soviética
estardn separadas por la frontera delimitada por tres rios:
Narew, Wisla y San [linea conocida como Curzon]. La
pregunta de si seria 0 no en interés de ambos mantener un
Estado polaco independiente se determinara en el futuro y
dependera de los cambios politicos posteriores. Ambas
partes se comprometen a solucionar la cuestién mediante un

acuerdo amistoso.5

Los territorios de Polonia que fueron ocupados a consecuencia de la
implementacion del Pacto se ilustran en el gréfico 2.

Los refugiados que huyeron del Oeste al Este terminaron atrapados
en la Unién Soviética. No podian recibir pasaportes para regresar a su
patria, donde habian dejado a sus familias, hogares y a menudo tierras de
cultivos. Tras la Segunda Guerra Mundial, en Polonia estall6 una guerra
civil entre los partisanos comunistas, que habian luchado en el Frente
Oriental con el Ejército Rojo de Stalin, y los miembros de la resistencia
polaca que se formaron en torno al Gobierno polaco en el exilio, conocido
como Armia Krajowa (AK, Armada Nacional).® Los comunistas salieron
victoriosos de la guerra civil y confiscaron tierras a los refugiados
atrapados detras de la frontera soviética. Esas propiedades, unidas a las
tierras confiscadas a los alemanes étnicos y a los grandes terratenientes,
fueron usadas por los comunistas para llevar a cabo reformas agrarias que
beneficiaron a las personas sin tierra y a los campesinos con terrenos
pequefios. Los soviets realizaron mas expropiaciones, de conformidad con
los términos del Tratado de Yalta relativo a los territorios ocupados en
1939. En compensacion por la pérdida de territorio hacia el Este, Polonia
recibid los territorios alemanes habitados del Oeste. Las autoridades
comunistas llamaban eufemisticamente a estos territorios “tierras
recuperadas”, sin prestar atencion al hecho de que en el camino para
“recuperar” esas tierras se produjeron desplazamientos forzados de los
ciudadanos alemanes que vivian alli. Las tierras alemanas y otros bienes
inmuebles fueron confiscados.

®  Traduccion al inglés del texto polaco proporcionada por la Radio Polaca. Disponible

en linea en http://www.polskieradio.pl/historia/peryskop/artykul110455.html.

®  Laseccion siguiente cubre con mas detalle la guerra civil polaca.
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Gréfico 2: Pacto Ribbentrop-Molotov.

Las consecuencias del Pacto Ribbentrop-Molotov se extendieron a
los paises balticos e incluso a Rumania. Y no solo los polacos, sino
también los bielorrusos y los ucranianos quedaron detrds de la frontera
soviética tras la invasion del Ejército Rojo de 1939. Sin embargo, en 1945
fueron principalmente los refugiados polacos los que intentaron
abandonar la Uni6n Soviética, muchos de ellos deseosos de obtener tierras
y tentados por las promesas de redistribucion de la tierra que habian
efectuado los comunistas antes de la guerra en Polonia (Kersten 1986).

En resumen, mientras que Polonia perdio considerables cantidades
de tierra hacia el Este, también obtuvo &reas de dimensiones notables en
el Oeste. Por consiguiente, recibio suficientes tierras como para poder
redistribuirlas entre los campesinos sin tierra o con propiedades muy
pequefias.” Mas de tres cuartas partes de la tierra redistribuida después de
la Segunda Guerra Mundial habia pertenecido previamente a alemanes
(Poganyi 1997).

Las propiedades diminutas tenian una extension menor a dos hectéreas.
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4.2.2. Checoslovaquia

El territorio de Checoslovaquia no cambi¢ tanto como el de Polonia a raiz
de la Segunda Guerra Mundial. Sin embargo, su composicion étnica
sufrié considerables variaciones. Aunque antes de la Guerra los checos y
los eslovacos constituian Unicamente el 65% de la poblacion de
Checoslovaquia, después de ella representaban el 94%. Un censo de 1930
llevado a cabo en Checoslovaquia determinaba que el numero de
alemanes en el pais era de 3.305.000. Tras la transferencia forzosa
iniciada por el presidente Edvard Benes en 1946, solo quedaron 250.000.2
El nimero de hdngaros que vivian en Checoslovaquia también se redujo
enormemente, y pasé de 585.434 en 1930 a 354.532 en 1950 (Zeman
1991). De una federacion en extremo diversa, donde vivian alemanes de
los Sudetes, rutenios de los Cérpatos y hingaros, se pasaba ahora a un
pais compuesto casi homogéneamente por checos y eslovacos. El gréfico
3 muestra la composicion étnica de Checoslovaquia en el periodo de
entreguerras, y clasifica las etnias por su filiacion linguistica.

Muchos académicos han atribuido a la Constitucion pluralista que
tenia Checoslovaquia, disefiada originalmente para acomodar la pluralidad
de minorias étnicas y religiosas que vivian alli, el éxito en el
mantenimiento de las instituciones democraticas hasta el comienzo de la
Segunda Guerra Mundial.® El final del pluralismo étnico fue acompafiado
del debilitamiento de las protecciones constitucionales concedidas a los
derechos de las pocas minorias étnicas que quedaban en ese pais.

¥ Segun Poganyi (1997), 600.000 alemanes de los Sudetes fueron evacuados junto con

las fuerzas alemanas antes de que los decretos entraran en vigor.

Para un andlisis extenso sobre como los estados usan estrategias de asimilacién,
acomodacion y eliminacidn con respecto a sus minorias, véase Mylonas (2009).
Para un punto de vista alternativo que explique lo concerniente a algunos
miembros de estas minorias, véase KTO Press (1978: 2-3).
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Graéfico 3: Mapa linguistico de Checoslovaquia antes de la guerra.

El articulo XIII del Tratado de Paz de la Conferencia de Potsdam,
celebrada en agosto de 1945 entre las tres potencias aliadas, ratificaba la
expulsion de las minorias alemanas de los paises de Europa Central. La
Conferencia no estipul6 lo que les pasaria a las propiedades que dejaran
atras esas minorias, pero el presidente Benes, en el preambulo del decreto
para la ejecucion de las disposiciones de Potsdam, explicaba por qué los
propietarios de propiedades inmuebles, que en su mayor parte eran tierras,
no podian ser indemnizados por sus pérdidas:

Partidario de la demanda de checos y eslovacos que no
tienen tierras para que se lleve a cabo una reforma agraria, y
guiado por el deseo de quitarles de una vez y por siempre el
suelo checo y eslovaco a los traidores de la Republica, y
entregarlo a los campesinos checos y eslovacos, y a las
personas sin tierra, decreto, a propuesta del gobierno, lo
siguiente: con efectos inmediatos y sin indemnizacion se
confisca, para propositos de la reforma agraria, la propiedad
agricola de todas las personas de origen aleméan y hingaro.
(Poganyi 1997: 40)

A las minorias asociadas con los ocupantes nazis, aun definidas con
criterios laxos, se les expropiaron 1,8 millones de hectareas de tierras
agricolas y después 1,3 millones de hectareas de bosques. Cerca del 71%
de la tierra redistribuida en Checoslovaquia después de la guerra habia
pertenecido a los miembros de la minoria alemana (Poganyi 1997: 41).
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4.3. Determinantes nacionales de la superposicién histdrica de
reclamaciones

Las conferencias de Teheran, Potsdam y en especial Yalta, consolidaron
el destino del Este de Europa Central. Caer en el lado equivocado de la
Cortina de Hierro llevaba al fin de la democracia, puesto que las
elecciones se estructuraban para producir reiteradamente victorias
comunistas que gozaban del apoyo de los aliados soviéticos. Sin embargo,
el respaldo de la Union Soviética, irdnicamente, no garantizé el apoyo
nacional a los gobiernos comunistas. Pero la oportunidad de llevar a cabo
reformas agrarias (si no se habian efectuado ya en el periodo de
entreguerras) les dio a las autoridades comunistas una oportunidad de
apaciguar a las grandes masas de campesinos sin 0 con escasa tierra
mediante la transferencia de propiedades confiscadas a los fascistas y a las
etnias afines (tierras que antes habian sido de la poblacion judia hingara)
0 procedentes de la expropiacion de las minorias alemanas (en Polonia y
Checoslovaquia) y hungaras (en Eslovaquia).

Con la excepcion de Hungria, la mayoria de los paises salieron de la
Segunda Guerra Mundial con territorios diferentes a los que les habian
pertenecido antes del conflicto. Ademas, enormes &reas controladas por
Alemania y sus aliados quedaron bajo control de los gobiernos
comunistas. El Tratado de Paz de Paris de 1947 requiri6 que los gobiernos
eslovaco y hungaro devolvieran las propiedades judias a sus legitimos
propietarios. Sin embargo, los gobiernos comunistas desconocieron
abiertamente las disposiciones de dicho tratado. Polonia y Checoslovaquia
ejecutaron por su cuenta una serie de expropiaciones a las minorias
étnicas hungaras y alemanas. En 1945, en lugar de devolver las tierras
expropiadas por los nazis a sus duefios legitimos, los comunistas las
afadieron al conjunto de activos que se redistribuyeron entre los
campesinos sin tierra con el fin de aumentar la popularidad de sus
gobiernos.

En el comunismo, la justa asignacion final de tierras es la
colectivizacion completa, es decir, la creacion de granjas estatales o
colectivas, propiedad conjunta de los usuarios individuales de la tierra,
que habrian previamente cedido los activos productivos agricolas a la
colectividad. Sin embargo, iniciar un proyecto de colectivizacion
completa no era una politica prudente para todos los gobiernos comunistas
del Este de Europa Central, en especial donde no eran populares entre la
poblacién nacional o cuando se hacian vigorosas demandas de
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redistribucion de tierras. La primera razon para aplazar la colectivizacion
en algunos paises era que los gobiernos comunistas se enfrentaban a
diferentes grados de presion para redistribuir la tierra: donde tenian que
apaciguar a sus criticos o satisfacer las demandas de las personas sin tierra
o0 desplazadas, los proyectos de colectivizacion se colocaron al final de la
lista de objetivos politicos. Estos dos factores son analizados en las
secciones 4.3.1 y 4.3.2. Sin embargo, en primer lugar, presento
esquematicamente la l6gica de mi argumento. En los gréaficos 4a y 4b se
puede ver el mecanismo dindmico que propongo para explicar la
superposicién de reclamantes en el Este de Europa Central. Un supuesto
importante de ese mecanismo es que los ciudadanos de Europa del Este no
pudieron elegir si querian o no vivir bajo el gobierno comunista. En lugar
de eso, todos los paises que cayeron en el lado equivocado de la Cortina
de Hierro tuvieron que aceptar el gobierno comunista tal y como fue
aprobado por la Conferencia de Paz de Yalta. Aunque los comunistas
vieron caer el poder en sus manos inmerecidamente, tuvieron que
esforzarse mucho para conservarlo. Las circunstancias a las que se
enfrentaron y las elecciones estratégicas que hicieron explican las
diferentes capas de reclamantes para un mismo terreno.

Demanda de .
. Baja
No reforma agraria )
Reforma agraria
Reforma
Agraria
Si Popularidad de Colectivizacion
los comunistas Elevada

Gréfico 4a: Relacion entre reforma agraria antes de la SGM y colectivizacion de la
tierra en el periodo estalinista.
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Gréfico 4b:Relacién entre popularidad de los comunistas y colectivizacion de la
tierra en el periodo posestalinista.

El mecanismo presentado aqui tiene dos partes. La primera se
representa en el gréafico 4a y remite a las condiciones determinantes
previas a la guerra, es decir, la presencia o la ausencia de reforma agraria,
y a sus consecuencias para la colectivizacion comunista tras la guerra.
Cuando se habia llevado a cabo exitosamente una reforma agraria antes de
la Segunda Guerra Mundial, la demanda de redistribucion de tierras era
relativamente baja, y eso allanaba el camino a los comunistas para
embarcarse en un proyecto general de colectivizacion, siempre que la
iniciativa fuera lo suficientemente popular, circunstancia cubierta por el
segundo componente de este mecanismo. Si no se habia llevado a cabo
una reforma agraria con éxito o ni siquiera se habia efectuado, los
comunistas se veian obligados a redistribuir la tierra entre los campesinos
sin tierra o0 con predios pequefios 0, como en el caso de Polonia, entre los
refugiados que habian perdido sus tierras tras la invasion soviética. En los
Estados sin reformas agrarias en el periodo de entreguerras, el que los
gobiernos comunistas pudieran o no colectivizar finalmente la tierra
dependia de cuan populares fueran entre la poblacion en general.

La segunda parte del mecanismo, que se produce después de las
reformas agrarias en los periodos estalinista y posestalinista, y que
también esta detrds de la superposicion histérica de reclamaciones, se
presenta en el grafico 4b. En los lugares donde los comunistas no tuvieron
que esforzarse para ser populares o donde tuvieron éxito con su estrategia
de pacificacion y redistribucion de la tierra, pudieron avanzar con el
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proyecto de colectivizacion. Pero en los lugares donde seguian sin tener
apoyo popular, el proyecto de colectivizacion fue aplazado.

4.3.1. Urgencia de la reforma agraria tras la Segunda Guerra
Mundial

En esta subseccion argumento que el haber o no redistribuido las grandes
fincas entre los campesinos sin tierra y cuanta se transfirié en el periodo
previo a la Segunda Guerra Mundial fue lo que determind la urgencia de
la reforma en el periodo que sigui6 al conflicto.

43.1.1. Polonia

Segun el censo de 1931, antes de la Segunda Guerra Mundial, el 61% de
la poblacion de Polonia trabajaba en agricultura. Aun antes de la guerra,
solo el 17,1% de la poblacion rural podia mantenerse con la tierra de la
que eran propietarios. Los gobiernos polacos de entreguerras habian
intentado llevar a cabo una reforma agraria: el gobierno previo a la guerra
cre6 734.100 nuevas granjas campesinas y aumentd el tamafio de las
859.000 existentes.’® Sin embargo, la velocidad de las reformas no fue a
la par con el crecimiento natural de las areas rurales. Istvan Poganyi dice
que “aunque se redistribuyeron 133.000 hectareas de tierras agricolas cada
afio, la poblacion rural creci6 a un ritmo de 250.000 anualmente”
(Poganyi 1997: 46). Segun el censo de 1931, mas de la mitad de las
granjas antes de la Segunda Guerra Mundial seguian siendo de menos de
5 hectéreas y un tercio de la poblacion rural seguia sin tener tierra.** El
gobierno comunista de transicion, el Comité Polaco de Liberalizacion
Nacional (PKWN, por su sigla en polaco), nombrado en julio de 1944, se
tuvo que ocupar de una demanda de tierras muy fuerte en una de sus
primeras decisiones. Un decreto de 1945 combind normas para
redistribuir las grandes fincas entre los campesinos sin 0 con poca tierra,
con legislacion para expropiar a dos categorias de victimas de guerra:

a) a los ciudadanos polacos, de la etnia predominante y de las
minorias, que fueron retenidos a la fuerza detras de la frontera
soviética tras la invasion del 17 de septiembre de 1939;

0 censo polaco, 1931, Glowne Stosunki Zawodowe w Rolnictwie, Glowny Urzad

Statystyczny.
Censo polaco, 1931, Glowne Stosunki Zawodowe w Rolnictwie, Glowny Urzad
Statystyczny.

11

Serie de publicaciones FICHL No. 6 (2012) — pagina 120



Los origenes de las reclamaciones antagonistas de tierra...

b) a los miembros de la minoria alemana que fueron repatriados a la
fuerza en 1946.

Eso llevo a la expropiacion de 9,3 millones de hectéareas, de las
cuales se redistribuyeron 6 millones. Hacia 1949, cinco millones de
familias que se habian trasladado a los “territorios recuperados” habian
recibido tierra confiscada a los alemanes. El decreto de 1945 que
combinaba redistribucion con nacionalizacién en un dnico acto juridico
puso fin a la situacion del campesinado sin tierra en Polonia.'? Pero ese
mismo acto expropid sin indemnizacion a cientos de miles de antiguos
propietarios.

Esa forma de concesion de predios a los campesinos sin tierra tal
vez fuera justa desde el punto de vista de la justicia distributiva. Sin
embargo, el derecho comunista aprob6 legislacion que nacionalizé tierras
pertenecientes a refugiados, que eran ciudadanos polacos y alemanes.
Estas expropiaciones se deberian haber tratado mediante mecanismos de
justicia transicional. Desgraciadamente, como la ley de reforma agraria
polaca de 1944 ejemplifica, los dos tipos de redistribucion se regularon
frecuentemente en un Unico acto legislativo, lo que hacia mucho mas
dificil deshacer los efectos negativos de las nacionalizaciones.

4.3.1.2. Hungria

Hungria tampoco aprobd ninguna reforma agraria en el periodo de
entreguerras. Pero eso no se debié a tasas extraordinarias de elevado
crecimiento econdmico, sino a una politica nacional dominada por clases
terratenientes aristocraticas. Segin Poganyi, las reformas hingaras fueron
las mas limitadas en el Este de Europa Central, y cubrieron solo el 6% de
la tierra cultivable, ademas de obligar a los campesinos a quienes se
concedieran tierras a indemnizar a los antiguos propietarios. Debido a que
las indemnizaciones ordenadas excedian el valor de mercado de la tierra
que se iba a redistribuir, los campesinos a quienes se ‘“otorgaba” no

12 Lo . ..
Técnicamente, el decreto de noviembre suplementaba una ordenanza original de

septiembre de 1994. Después de su ejecucion, se redistribuyeron 6 millones de
hectéreas, y asi se crearon 814.000 nuevas granjas que se sumaron a las 254.000
existentes. Desgraciadamente, el tamafio promedio de las pequefias granjas aumenté
menos de 2 hectareas. Los socidlogos del campo en Polonia afirman que, en lugar de
resolver el problema agrario, la solucion apenas fue mas alla de la superficie Kocik
(1996).

Serie de publicaciones FICHL No. 6 (2012) — pagina 121



Justicia distributiva en sociedades en transicion

podian hacer inversiones en la tecnologia requerida para explotarla
adecuadamente.

Cuando los comunistas llegaron al poder, aprovecharon la
oportunidad de usar la fuerte demanda de redistribucion agraria en su
propio beneficio. El frente antifascista Szeged, creado en 1944, decreto en
marzo de ese afio que serian confiscadas las fincas grandes y medianas en
areas controladas por la Cruz Flechada (los aliados hungaros de la
Alemania nazi) y por los alemanes. El fin de la medida era ganarse el
apoyo de los campesinos para que colaboraran con la resistencia. Este
comportamiento de los partisanos comunistas en Hungria es uno de los
ejemplos de un conjunto mas amplio de estrategias de los combatientes
usadas en las guerras civiles para convertir a los civiles pasivos en
colaboradores activos.* Aunque el decreto de redistribucion agraria tuvo
el efecto esperado por los comunistas, estaba lejos de satisfacer la
reivindicacion de una reforma agraria general. Esa reivindicacion era tan
fuerte que el partido que representaba a los pequefios propietarios agrarios
consiguio la mayoria absoluta en las elecciones de 1945 sin hacer mas que
prometer una redistribucion de la tierra. Para la época en que los
comunistas habian consolidado su poder en 1948, se habia redistribuido el
35% del territorio de Hungria, y el 60% de las tierras se habian asignado a
“personas naturales”. Antes de la reforma, cerca del 90% de los
beneficiarios no tenian tierras o eran propietarios de parcelas muy
pequefas. La reforma privilegié claramente a la clase campesina. Se
aprobd una norma de indemnizacidén regresiva, segun la cual las
propiedades mas grandes recibian indemnizaciones mas pequefias. La
parte del terreno que excedia las 100 hectareas no se indemnizaba en
absoluto, a menos que el propietario fuera de “origen campesino” (de una
familia cuya vocacion fuera la “produccion agricola”), en cuyo caso se
indemnizaria hasta 200 hectareas. No obstante, si el propietario “habia
hecho una contribucion extraordinaria a la resistencia armada contra la
ocupacion alemana”, se podia recibir una indemnizacion de hasta 300
hectareas. La reforma redujo el porcentaje de campesinos sin tierra
dedicados a la agricultura del 46% en 1941 al 17% en 1945 (Poganyi
1997).

13 . .. . L . .
Para un ejemplo de esa actividad combatiente de la guerra civil en Grecia, véase

Kalyvas (2006); para ejemplos sobre el uso de mecanismos similares a los de la
justicia transicional en Francia durante la Segunda Guerra Mundial para fomentar el
apoyo de la resistencia contra Vichy, véase Elster (2006:324-38).
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4.3.1.3. Checoslovaquia

Checoslovaquia fue el Gnico pais en nuestro conjunto de casos del Este de
Europa Central donde se llevo a cabo exitosamente una reforma agraria en
el periodo de entreguerras. Se aprobaron cinco actos legislativos entre
1919 y 1920. La “Ley de Confiscacion” de 1919 restringi6 el tamafio de
las posesiones de predios agricolas a 150 hectareas. De hecho, fue tan
radical que no se pudo ejecutar completamente.’®

La demanda de redistribucion continuada de la tierra volvio en el
periodo que siguio a la Segunda Guerra Mundial. La confiscacion inicial
de las tierras de las minorias habia sido ratificada por los aliados en la
Conferencia de Paz de Potsdam. Mucho antes de que los comunistas se
convirtieran en una fuerza social influyente en Checoslovaquia, el
presidente Edvard Benes, que estaba a cargo del gobierno en el exilio,
aprobd decretos que expropiaban a los alemanes de los Sudetes. Sin
embargo, una vez que los comunistas llegaron al poder en 1948, se
mezclaron el proceso de la reforma agraria, la colectivizacion y las
expropiaciones a las minorias. A medida que la influencia comunista
crecid, la nacionalizacion de todas las propiedades privadas se hizo cada
vez mas inminente, incluida la de la tierra. Una ley de julio de 1947
extendid la Ley de Reforma Agraria de 1919, con lo que se confiscaron
entre 700.000 y 800.00 hectareas de tierra adicionales. El tamafio maximo
de las predios dedicados a actividades agropecuarias se redujo de 150 a 50
hectareas, lo que permitid liberar otras 700.000 hectareas para su
redistribucion. Del total de 2,2 millones de hectareas de tierra, el gobierno
comunista redistribuyé 1,7 millones a 350.000 familias, la mayoria de
ellas sin tierras. Retuvo solo 0,5 millones de hectareas para crear granjas
colectivas. Sin embargo, no pasé mucho tiempo desde esa reforma antes
de que los comunistas consolidaran su poder y extendieran el proyecto de
colectivizacion para incluir tierras distribuidas previamente mediante la

14 - . - .. . .
Algunas de las minorias étnicas que vivian en Checoslovaquia, y en especial los

hingaros duefios de las mayores fincas agricolas, que fueron objeto de las decisiones
sobre redistribucidn se quejaron de haber sido tratadas injustamente por las reformas.
Segun un panfleto politico publicado por los representantes de la minoria hiingara, los
hingaros tenian que entregar proporcionalmente mas tierras que los demas para la
redistribucion, al tiempo que como grupo recibian proporcionalmente menos tierras
en la redistribucion subsecuente.

Segun Poganyi (1997: 43), la Ley de 1919 no cubria cerca de 2.300 “fincas
residuales”.
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reforma agraria. A través de una combinacion de amenazas, correo y
recompensas menores, indujeron a los propietarios de tierras a entregar
“voluntariamente” su predio recién adquirido para la creacion de granjas
colectivas. Hacia 1960, alrededor del 84% de las tierras agricolas en
Checoslovaquia pertenecia a las granjas colectivas.

-m Checoslovaguia
Hungna

—— Polonia

P

Gréfico 5: Progresion de la colectivizacion en el Este de Europa Central bajo el
gobierno comunista. Fuente: Compilacion del autor a partir de los datos
de Poganyi (1997) y Kocick.

Vemos, por ejemplo, que en Polonia apenas habia comenzado el
proceso de colectivizacion cuando empezé a revertirse. Eso es congruente
con la lucha de los comunistas para contener la oposicion nacional
descrita por Grzegorz Ekiert (1996). Los comunistas no podian conseguir
el suficiente apoyo social de la poblacion rural para lograr la creacion de
granjas colectivas. Ademas, como describieron los socidlogos estudiosos
de las cuestiones agrarias, las pocas granjas colectivas que se crearon
fueron mucho menos eficientes que las particulares, menos complejas
técnicamente. La siguiente seccion estudia con mayor detalle la relacién
entre la popularidad de los comunistas y su éxito en la colectivizacion de
las explotaciones agrarias.
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4.3.2. Lapopularidad de los comunistas en el periodo de posguerra

Esta seccion se dedica al segundo factor responsable de la superposicién
historica de reclamaciones en el Este de Europa Central: el apoyo
nacional a los gobiernos comunistas que se dio tras la Segunda Guerra
Mundial.*®

4.3.2.1. Polonia

La Conferencia de Paz de Yalta, celebrada en 1945, incluy6 a Polonia en
la esfera de influencia de la Union Soviética y eso marcd su destino
durante los siguientes 45 afios. Este hecho fue celebrado por una parte de
la resistencia antifascista, pero despreciado por la otra. EI Comité Polaco
de Liberacion Nacional (PKWN), que se autoproclamé como gobierno de
la Polonia liberada por el Ejército Rojo, le dio la bienvenida a la
dominacion sovietica. Sin embargo, Armia Krajowa (AK), el ala militar
del gobierno polaco en el exilio, asociada con las fuerzas aliadas de
Occidente, considerd al agresor de 1939 y ahora liberador como enemigo
de Polonia y al PKWN como traidor. La guerra civil estallé entre los dos
grupos.!’ Los comunistas ganaron, pero eran poco populares. Ademas
tendrian que trabajar especialmente duro para apaciguar a cientos de miles
de polacos desplazados.

El proceso de redistribucion de tierras continud hasta finales de la
década de los cuarenta. Finalmente, el 40% de los polacos de los
territorios ocupados por los soviéticos fueron reubicados. Ironicamente,
las mismas personas que habian sido victimas de una confiscacion previa
Ilevada a cabo por los ganadores de la Segunda Guerra Mundial (la Union
Soviética) se convirtieron en beneficiarios de las confiscaciones llevadas a
cabo en contra de los perdedores de esa misma guerra (la Alemania nazi).

16 . . ) e - .
Los origenes del apoyo nacional a los comunistas merecen un analisis sistematico mas

alla de las pruebas anecddticas que se citaran luego para Polonia. Por ejemplo, se
podria comparar el porcentaje relativo de votos dados a los comunistas y a los
partidos socialdemdcratas en el periodo de guerra interina y argumentar que eran mas
populares en los paises en los que no tenian que competir por votos con los partidos
socialdemdcratas. Obsérvese que para los campesinos sin tierra o desfavorecidos, los
socialdemdcratas ofrecian una alternativa atractiva frente a los comunistas: prometian
la distribucion de la tierra, pero sin la amenaza de la posterior colectivizacion.

Otro de los primeros largometrajes de Andrzej Wajda, Popiol i Diament (1958, Akson
Studio) muestra vividamente el drama de los polacos atrapados en la guerra civil.

17
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Este complejo proceso de redistribucion de tierras produjo al menos
dos capas de reclamantes, pero evitd crear otra potencial capa final que
hubiera sido producto de la colectivizacion, como se muestra en el grafico
5, porque los comunistas polacos nunca fueron lo suficientemente
populares como para convencer a los campesinos y refugiados que
acababan de recibir tierras de que entregaran sus activos productivos a las
granjas colectivas.

No obstante, si pasamos subitamente a 1989, Polonia se convirtio
en el ejemplo de régimen de transicién democréatico que tenia que asumir
responsabilidades por las expropiaciones llevadas a cabo por un régimen
nacional autoritario en el pasado, y también por las expropiaciones
cometidas por regimenes autoritarios vecinos que se negaron a asumir
responsabilidades por sus errores pasados. En ultima instancia, las
indemnizaciones que Polonia hubiera podido conceder a las victimas de
las expropiaciones se hubieran tenido que repartir tanto, que se juzgd que
carecia de sentido aprobar cualquier forma de reprivatizacion.*®

4.3.2.2. Hungriay Checoslovaquia

Stalin les dio a Hungria y Checoslovaquia mas autonomia para establecer
la variedad de régimen comunista que eligieran. Justo después de la
Segunda Guerra Mundial, ambos paises habian establecido su propio
conjunto de elecciones democréticas, en las que los comunistas, que no
consiguieron por poco obtener mayorias absolutas, se aseguraron
representaciones importantes en sus Parlamentos respectivos. En
Checoslovaquia, los comunistas ocupaban 6 de 26 cargos en el gobierno
del Frente Nacional. Con otras cinco carteras asignadas a sus
simpatizantes, fueron capaces de hacerse con el control del Gobierno
checoslovaco en febrero de 1948. Con ese nivel de apoyo, los comunistas
pudieron llevar a cabo rapidamente la colectivizacién, lo que resulta
congruente con los datos recogidos en el grafico 4.

Los comunistas hdngaros obtuvieron el 17% de los escafios en los
organos legislativos en las elecciones de noviembre de 1945. Si se hubiera
llevado a cabo una reforma agraria antes de la Segunda Guerra Mundial,
el respaldo de la Union Soviética les hubiera permitido llevar a cabo la

1 . . .
& No obstante, otros paises que se enfrentaron a problemas parecidos a los de Polonia

siguieron adelante con la restitucion de los derechos de propiedad. Véase Fisher y
Jaffe (2003: 233-48).
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colectivizacién casi tan facilmente como habian podido hacerlo los
comunistas checos.'® Dos factores dificultaron esos esfuerzos. El primero
provino de la victoria del Partido de los Pequefios Propietarios de tierras
en las elecciones de 1945, donde estos obtuvieron el 57% de los votos.
Ese partido inici6 inmediatamente una reforma agraria que produjo la
distribucion de tierras descrita en la subseccion 4.3.1. En 1947, los
comunistas se hicieron con el poder en perjuicio del Partido de los
Pequefios Propietarios, pero inducir a que los campesinos que acababan
de recibir tierras las entregaran a granjas colectivas demostré ser casi
imposible. Ellos apenas habian tenido oportunidad de disfrutar de sus
propiedades inmobiliarias. ElI segundo impedimento para una
colectivizacién rapida se remonta a la revolucién de Bela Kun de 1919, un
golpe de Estado comunista que fracas6 y generd una hostilidad
considerable a la idea de comunas agrarias. Como resultado de ello, el
proceso de colectivizacién no comenzo hasta que el levantamiento de
Budapest llevo al poder a Janos Kadar. El lider soviético instaurado,
después de aplastar lo que quedaba de las instituciones revolucionarias,
regresd a politicas kruschevitas, conforme a su creencia de que “para
poder aplastar a una sociedad también hay que sobornarla” (Ekiert 1996).
El régimen estaba abierto a la reforma, a aumentar la riqueza de los
hangaros e incluso a permitirles viajar al extranjero. Se gan6 el apodo de
“comunismo gulash”. Eso les permitio6 a los comunistas hungaros
reintroducir la colectivizacion que, hacia finales de la década de los
ochenta, era cada vez mayor, hasta llegar en 1989 a su punto algido, con
un 78% del total de la tierra cultivable.

Esta seccion concluye la parte histérica del capitulo. Se han
recogido los diversos grupos de factores que llevaron a la superposicion
histérica de reclamaciones en Polonia, Hungria y Checoslovaquia. La
tabla 2 del anexo de este capitulo resume la contribucion de los factores
internacionales (territorios perdidos y ganados, y cambios en la
composicion étnica como resultado del acuerdo aliado) y nacionales (la
existencia de reformas agrarias antes de la Segunda Guerra Mundial y el
apoyo popular al gobierno comunista en el periodo posterior a esa guerra)

1 - , . - . .
° Sin embargo, obsérvese que Hungria, a diferencia de Checoslovaquia, como se

describe en la seccion 4.2.2, no tuvo a su disposicion tierras pertenecientes a la
minoria étnica que iba a ser expropiada como castigo por apoyar a la Alemania nazi.
Por consiguiente, la reforma agraria tenia que llevarse a cabo completamente con los
recursos que estaban en ese momento en manos de hlingaros étnicos.
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a la superposicion de reclamaciones. Como se muestra en las paginas
restantes, esos factores, en conjunto, originan grupos de reclamantes sobre
un mismo predio y hacen que sea facil o dificil llevar a cabo la
reprivatizacion.

Antes de tratar el problema de la reprivatizacion después de la
transicion del comunismo a la democracia, se pondera brevemente una
explicacion alternativa para la colectivizacion en Polonia, Hungria y
Checoslovaquia, apoyada en factores no politicos que afectan la calidad
de la tierra. Supdngase que la estructura de la tierra cultivable en los tres
paises fuera lo suficientemente diferente como para justificar una
colectivizacién primero en Checoslovaquia, retrasar la colectivizacion en
Hungria y no hacerla nunca en Polonia. Se podria argumentar, por
ejemplo, que si Polonia tuviera més tierra cultivable que Hungria y
Checoslovaquia, la colectivizacion seria mas dificil alli que en los otros
dos paises. Obtuve datos sobre la cantidad de tierras cultivables como
porcentaje del territorio total y las cifras obtenidas se presentan en el
grafico 6 para los afios 1961-2001.

0,6
0.4 —e—CEuropa
0.3 Eslovaquia
~#— Polonia
0,2 = Hungria
01 — & ® — Checoslovaquia
0

1961 1971 1981 1991 2001

Gréfico 6: Tierra cultivable como porcentaje del total de tierra en Polonia, Hungria,
Checoslovaquia y las Republicas Checa y Eslovaca, en relacion con toda
Europa; 1961-2001.

Como se ve, aunque hay diferencias en la cantidad de tierra
cultivable en relacion con el territorio total del Estado, esas diferencias
son menores cuando se comparan con el resto de Europa. Es mas, en
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contra de lo esperado, el pais con el mayor porcentaje de tierra cultivable
en relacion con el total de tierra no es Polonia, sino Hungria.

En la préctica, Polonia tiene muchas caracteristicas que la hacen
sustancialmente diferente de Hungria y Checoslovaquia. Por si mismas,
esas caracteristicas no llevan directamente al fracaso de la colectivizacion.
Sin embargo, el crecimiento demogréfico en una poblacion significativa
de campesinos sin tierra y las transferencias de poblacién, unidas a la alta
demanda de reforma agraria, pueden aclarar por qué los comunistas que
todavia se esforzaban por ser populares no se podian arriesgar a una
reforma agraria caracterizada por la colectivizacion.

4.4. Reprivatizacion como un problema de las reclamaciones

La reprivatizacion se refiere a los mecanismos de justicia transicional que
se ocupan de devolver bienes inmuebles (sean tierras, otras propiedades
inmobiliarias o fabricas) a sus propietarios legitimos después de que una
fuerza de ocupacion o un régimen autoritario haya dejado de controlar
esos activos productivos. La finalidad de los procesos de reprivatizacion
es solucionar la tragedia de los problemas de los bienes de propiedad
comun que surgiria entre sujetos con reclamaciones antagonistas si cada
uno obtuviera independientemente la devolucién de su propiedad. Con
reclamaciones coincidentes sobre una misma propiedad no habria
suficientes recursos para satisfacer las pretensiones de todos y la prioridad
se concederia por defecto e injustamente al primero que presentara la
reclamacién. En ese sentido, la reprivatizacion es parecida a los procesos
de insolvencia, en los cuales la cantidad total de las deudas de una
empresa excede la cantidad total de sus activos. Cuando el deudor no
puede pagar a todos los acreedores, la ejecucion individual de los activos
podria seguir el criterio del primero en llegar, primero en cobrar. En ese
caso, se privilegiaria injustamente a los acreedores que conocieran la
condicion incierta de las propiedades inmobiliarias. Ademas, efectuar
varias ejecuciones independientes excede considerablemente los costos de
administrar casos parecidos mediante una decision general que se ocupe
de todos.

En el caso de la reprivatizacion, el acceso desigual a los recursos
juridicos y a la informacion sobre la condicién de los activos objeto de
restitucion podria beneficiar a los antiguos propietarios con reclamaciones
superiores 0 recursos juridicos y financieros mayores, y dejar a los
pequefios reclamantes sin nada en las manos. Una asignacién de tierras
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basada en esos principios seria dificil de justificar, porque quien consiga
ser el primero es, parafraseando a Dworkin, una cuestion de pura suerte,
no de suerte buscada y merecida (Dworkin 1981: 185-247).

4.4.1. Lavaloracion de las leyes de reprivatizacion

La reprivatizacion es un problema de justicia local y, por consiguiente, se
puede estudiar tanto desde una perspectiva normativa como empirica
(Elster 1992). En primer lugar, cabria preguntarse cuales deberian ser las
propiedades de las leyes de restitucion. En segundo lugar, se podrian
estudiar las instituciones del mundo real que se ocuparon de las
expropiaciones en el pasado y ver qué propiedades tuvieron.

Las leyes de restitucion se pueden evaluar desde dos perspectivas
normativas. En primer lugar, se pueden aprobar con el propoésito de
mantener la equidad entre los antiguos propietarios. Me refiero a esto
como equidad horizontal a diferencia de la equidad vertical, que evalta
las leyes de restitucion desde una perspectiva retributiva. Esta Gltima
surge de la siguiente premisa kantiana: sin que importen las
consecuencias, la propiedad se debe devolver a los propietarios legitimos.

Los estudiosos de la teoria de juegos cooperativos® han
formalizado varias propiedades sugestivas que podrian ser deseables para
las normas de asignacion de recursos e identificado normas que satisfacen
diferentes combinaciones de esas propiedades. Eso les ha permitido usar
esas propiedades (que suelen llamarse axiomas) para caracterizar las
normas de asignacion y hacer que se ajusten a la forma de “el unico
método que satisface las propiedades X, y, z”. Thomson (2003) se refiere a
esa manera de analizar las normas de asignacion de recursos como el
método axiomatico.

Se justifica aqui un enfoque axiomatico para el analisis normativo
de las leyes de restitucion porque estas son un ejemplo perfecto del
pluralismo caracteristico de los principios de justicia en las instituciones
del mundo real. En primer lugar, la reprivatizacion integra principios
correctivos y distributivos. El aspecto correctivo consiste en prevenir que
una persona injustamente beneficiada saque provecho del bien adquirido
de manera irregular. Esta privacion se puede interpretar como una forma

20 Aumann y Maschler (1985: 195-213); Aumann, Maschler et al. (1995); Gura y

Maschler (2008); Moulin (2003); O’Neil (1982: 345-71); Thomson (2003: 249-97);
Young (1987: 398-414; 1994: 90-99).
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de castigo. Los aspectos distributivos conciernen a la division de lo que
queda de la propiedad entre los reclamantes. Por consiguiente, a pesar de
la aguda division tradicional entre los principios de la justicia correctiva y
la justicia distributiva, que se remonta a Aristoteles, la respuesta a esa
preocupacion es proporcionada por la misma institucion. La
reprivatizacion muestra una variedad de principios distributivos.
Elementos lexicogréficos, proporcionales, igualitarios y rawlsianos
aparecen a la vez.

4.4.2. Marco formal

El analisis que se hace a continuacion se basa en gran medida en la obra
de Young, Ein-Ya Gura y Machler?® Comienzo con un modelo de
reclamaciones Unicas para estudiar los criterios para distribuir
equitativamente un bien homogéneo y divisible entre un grupo de
reclamantes (Young 1987, 1994). La tierra, aunque no es perfectamente
homogénea y a veces no es facilmente divisible, encaja bastante bien en
esa descripcion.

Denominemos N={1, ..., n} al conjunto de reclamantes. Los
reclamantes se describen por sus reclamaciones numeéricas relativas a una
propiedad t. La reclamacion numeérica del reclamante i caracteriza su tipo,
que se expresa como un ndmero positivo x;. Surgen problemas de
restitucion cuando la cantidad total de reclamaciones excede la cantidad
disponible de un bien. Formalmente, un problema de reclamaciones (X, t)
consiste en una lista de reclamantes X = (Xy, ..., x,), donde x; > 0, para
i=1,...,n, contra una cantidad t, donde 0 < ¢ < Zj x;. Ningun reclamante
deberia recibir una asignacion negativa de propiedad ni tampoco mas de
lo que reclama. Por consiguiente, una solucién al problema de
reclamaciones (x, t) es un vector y =(y;...,yn) € R, de manera que X x; > t
y 0 <y; < x; paratodo i € N. Una regla determina la asignacion relevante
para cada problema de reclamaciones. Formalmente, una regla de
asignacion es una funcion F: R" x R — R". F asocia una solucion Unica y
= F (x, t) a cada problema de reclamaciones y se define para cualquier
namero de reclamantes, n. Paratodo i € N, la ecuacion y; = F; (x, t) define
la porcion asignada al agente i por la regla de asignacion F.

21 Guray Machler (2008), Young (1987, 1994) y Moulin (2003).
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4.4.2.1. Equidad de las asignaciones

La mejor forma de entender la equidad de las asignaciones es mediante el
concepto del estdndar de comparacion. Un estdndar de comparacion
determina la prioridad de los reclamantes a varias porciones del bien.
Supodngase que X = {(x;, yi): Xi > 0y 0 <y; < x}. X es un conjunto de
situaciones. Una situacion es un par consistente en una reclamacion Unica
y una asignacion posible. Un estandar de comparacion es una ordenacion
débil de P sobre x, de manera que 0 <y; <y; < x;, lo que implica (xi, yi)
P(xi, y;). Informalmente, se diria que los dos antiguos propietarios tienen
reclamaciones identicas; el propietario con un terreno menor (y;) tiene
prioridad para recibir la siguiente porcion del bien frente al propietario
con un mayor terreno (y;).* Esa prioridad se puede interpretar también
como que el pequefio propietario merece mas recibir porciones
adicionales del bien (Young 1987, 1994). Obsérvese que la definicion de
un estandar no dice nada sobre las prioridades entre reclamantes con
diferentes reclamaciones. La equidad se define con respecto al estandar de
comparacion y diferentes estandares pueden manejar esas prioridades de
forma distinta.

Antes de definir formalmente la equidad con respecto a un estandar
de comparacion, describo la intuicion que estd detras de la definicion
formal.

Desde una perspectiva normativa, mantener una situacion de
prioridades no satisfechas es indeseable. Una transferencia f de la persona
i a la j se justifica si la prioridad de i después de la transferencia es
estrictamente menor que la prioridad de j antes de la transferencia: (x;, y;)
P (x, yi - f). Una asignacién se decide equitativa cuando no se justifica
ninguna transferencia, es decir, que para todo i, j € N, y para todo f
suficientemente pequefio (x;, yi-f) P (x;, y;). Informalmente, existe equidad
cuando una transferencia del bien del reclamante con menor prioridad
(que tiene una propiedad mas grande en relacion con su reclamacion)
frente a uno con mayor prioridad (que tiene una propiedad menor con
respecto a su reclamacién) podria invertir el orden de prioridades. En
otras palabras, una situacién es equitativa con respecto a cualquier
estdndar de comparacion si cada transferencia de un reclamante menos

22 A ./ - - s . .
La norma de la distribucion proporcional de Aristételes puede servir como ejemplo de

una regla basada en un estandar de comparacidn. El estandar en este caso es la tasa de
pérdidas sufrida por cada reclamante (Arist6teles 1962).
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merecedor, i, a un reclamante que lo merece mas, j, hace a i igual de
merecedor después de la transferencia de lo que lo era j antes de ella
(Young 1987, 1994).

Se puede considerar la equidad como una propiedad deseable para
las reglas de asignacién. Otras propiedades deseables para las reglas de
asignacion que se discuten aqui son: imparcialidad, monotonicidad,
congruencia y continuidad. A continuacion se considera cada una de ellas.

Imparcialidad. Se dird que una regla de asignacion F es imparcial
si depende solo de las reclamaciones individuales y de la cantidad total
que se distribuird. Eso significa que todas las caracteristicas de los
reclamantes relevantes para determinar qué cantidad del bien se les otorga
tienen que expresarse como parte del vector de reclamaciones. En el
modelo de reclamaciones Unicas, el derecho de cada agente al bien en
disputa se debe representar mediante un escalar.

Monotonicidad. Una regla de asignacion F es monotdnica si para
cada vector de reclamaciones x > 0 y para cada dos cantidades del bien

0<t<t*=F(x,t) <F;(x, t*) para cada reclamante i.

La monotonicidad requiere que cuando la cantidad del bien que se
va a distribuir disminuya, las porciones que reciben los reclamantes no
menguen.

Congruencia por pares. Una regla F de asignacion es congruente
por pares si para cada problema de reclamaciones de n-personas (x, t), la
ecuacion (yi...,yn) = F (x, t) implica que (y;, y;) = F [(xi, xj), Vi + ;] para
cada i # j. La congruencia por pares requiere que las reclamaciones de
terceros sean irrelevantes para la forma en la que se divide el bien entre
dos reclamantes. Supdngase dos reclamantes que forman parte de un
problema mayor donde hay mas reclamantes y que estos tuvieran que
incluir sus derechos de reclamacion concedidos al conjunto de
reclamaciones mayor, y luego se les asignara lo que les corresponde a
cada uno usando la misma regla de asignacion que se uso para repartir el
bien cuando solo habia dos reclamantes. La congruencia por pares dice
que sus porciones deberian ser exactamente las mismas.

Continuidad. Una regla de asignacion F es continua si cuando
quiera que una serie de problemas de reclamaciones (x, t) converge en
un problema de reclamaciones (x, t), entonces F (x*, t) converge con F (x,

£).
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Estos axiomas representan propiedades normativamente deseables
de las reglas de asignacion. Desde un punto de vista practico, una
propiedad deseable de las reglas de asignacion es la capacidad de
asociarse a un estandar de comparacion. Eso es especialmente cierto en la
reprivatizacion. Antes de describir lo que es formalmente necesario para
que exista un estandar de comparacion, defino un concepto mas formal,
siguiendo a Young: el estdndar de comparacién numeérico (Young 1987,
1994). Un estandar de comparacion P es numérico cuando existe una
funcion de valor real r: X — R, de manera que r (X, yi) =1 (X;, ;) i y solo
si (i, yi) P (X, y;). La existencia de estandares de comparacion numericos
permite expresar en numeros reales la prioridad de los reclamantes que
poseen una cierta propiedad en mayores cantidades, de manera que los
reclamantes con ndmeros mayores tienen prioridad frente a los
reclamantes con numeros menores (Young 1987, 1994). En resumen, la
relacion entre numeros reales de “ser mayor o igual que” representa la
prioridad entre reclamantes. Es una propiedad muy util de las reglas de
asignacion, puesto que sirve para clasificar jerarquicamente las
reclamaciones, que se ordenan de las mas merecedoras a las menos
merecedoras de atenderse con respecto a cualquier porcién de un bien que
tenga que dividirse. Una pregunta que se plantea de forma natural es la
siguiente: ¢cuando existe un estdndar de comparacion para una regla de
asignacion determinada? La regla general la proporciona el teorema 2 de
Peyton Young: si una regla para presentar reclamaciones es imparcial,
congruente por pares y continua, entonces es equitativa con respecto a un
estandar de comparacion numérico y es monotonica (Young 1987, 1994).

En el modelo de Young, la informacion sobre un sujeto se limita al
valor numérico de su reclamacion. Efectivamente, las leyes de
reprivatizacion en el mundo real se parecen a los sistemas de prioridades
generados por los estandares de comparacion, aunque no se define ningun
estandar formalmente. Si bien las leyes no especifican las prioridades de
los reclamantes con respecto a cada posible cantidad de un bien
reprivatizado Unicamente a partir del tamafo de la reclamacion, las
reclamaciones se dividen en categorias y subcategorias generales que
tienen en cuenta la ciudadania y el periodo en el que tuvo lugar la
expropiacion. El estandar de comparacion podria ser una herramienta muy
atil para gestionar la reprivatizacion de la tierra. En casos en los que
existe una superposicion histérica de reclamaciones con respecto a
predios que luego se han transformado en explotaciones agropecuarias
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colectivas, los predios que se redistribuiran estaran disponibles solo
gradualmente para la restitucion. Sin un estdndar de comparacion, la
compensacion a los antiguos propietarios no puede ocurrir hasta que se
devuelva todo el terreno, lo que puede llevar meses, cuando no afios, en
especial en el caso de grandes terrenos que antes eran granjas colectivas.
Si para esos casos existiera un estandar de comparacion para una regla
concreta de reprivatizacion, el procedimiento para satisfacer las
reclamaciones podria mejorarse eficientemente, ya que a los reclamantes
se les podria pagar gradualmente a medida que los terrenos disponibles
procedentes de las reprivatizaciones de fincas colectivas estuvieran
disponibles. La prioridad vendria determinada por la reclamacion de cada
personay por la porcion que ya antes se le ha asignado, como se refleja en
el estdndar de comparacion.

4.4.2.2. ¢Son equitativas las normas de reprivatizacion?

Ahora se estd en posicion de examinar las leyes de restitucion de la
propiedad reales que se consideraron y ejecutaron en el Este de Europa
Central en funcion de su compatibilidad con los axiomas de continuidad,
imparcialidad y congruencia. La compatibilidad de esos axiomas se refleja
en la existencia de un estdndar numérico de comparacion, que a su vez
equivale a determinar una lista completa de prioridades de cada uno de los
reclamantes con respecto a cualquier cantidad de terrenos que lleguen a
reprivatizarse. Eso significa que los terrenos reprivatizados se podrian
distribuir gradualmente entre los reclamantes, sin tener que esperar a que
se entregue la totalidad de la finca.

4.5. Las leyes de restitucion aplicadas en Hungria y Polonia

Los axiomas que se presentaron antes, aparte de formalizar
normativamente sugerentes propiedades de las asignaciones, indicaban
queé reglas se podian simplificar y acortaban el proceso de restitucion. Eso
es importante si se tiene en cuenta que las economias de los paises
poscomunistas se han visto inundadas de reclamaciones inmediatamente
después de anunciar sus intenciones de reprivatizar la propiedad
confiscada. Esta seccion describe con fines ilustrativos las propuestas de
ley y las leyes aprobadas en Polonia y Hungria.
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45.1. Hungria

En abril de 1991, Hungria aprobd una Ley de Compensaciones relativa a
la propiedad de las tierras nacionalizadas después de junio de 1949. Hasta
finales de noviembre de 1991, 386.000 personas habian presentado
reclamaciones de compensacion relativas a 1.360.00 propiedades, de las
cuales 1.227.000 eran solicitudes de tierras, 100.000 de propiedades
edilicias y 32.000 de negocios. La Oficina Nacional para las
Compensaciones y la Restitucion habia esperado que ese numero fuera de
unas 500.000 reclamaciones hasta el 16 de diciembre de ese afio.
Finalmente, el plazo para presentar reclamaciones de indemnizacion se
extendio un par de afios. EI promedio de las indemnizaciones concedidas
fue de 52.000 florines por reclamacion,® y obligd al Gobierno a emitir
certificados de compensacion por un valor de 30 billones de florines (384
millones de dolares).?

En la seccion 4.3 se explicaba como se habian acumulado multiples
capas de reclamantes de un mismo predio en Hungria. Desde un punto de
vista préactico, eso hacia dificil la restitucion en especie. Pero la opcién
alternativa, la indemnizacién monetaria, era politicamente compleja por la
siguiente razén: una de las principales fuerzas politicas formadas por la
primera coalicion poscomunista fue el Partido de los Pequefios
Propietarios, que se distinguid de los otros contrincantes electorales en el
sentido muy especifico y limitado de desear invertir las relaciones de
propiedad en el sector agricola desde 1947. Pogany escribe: “Para los
Pequefios Propietarios, la restitucion se contemplé como un medio de
reconstituir un [...] orden social caracterizado por un énfasis pronunciado
en el sector agrario y por una cultura comparativamente igualitaria y
homogénea” (Poganyi 1997: 156).

2 o .
Sin embargo, en la escala descendente descrita en la ley, solo unas pocas personas

conseguian més de un millén de florines (12.800 d6lares americanos).

2 MTI Hungarian News Agency, 4 de diciembre de 1991.
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Gréfico 7: Ley de Compensaciones hdngara.

Resistiéndose a las presiones de los Pequefios Propietarios, la primera
coalicion de gobierno tras el comunismo, que llegé al poder después de la
transicion a la democracia, decidid resolver el problema de la
compensacion no haciendo restituciones en especie y favoreciendo las
indemnizaciones monetarias. La primera ley “indemnizé” a los antiguos
propietarios mediante una escala gradual parecida a un impuesto
regresivo. Los dafios se pagarian mediante cupones de indemnizacion, que
se podrian usar para adquirir propiedades, acciones y participaciones en
empresas vendidas durante el curso de la privatizacion de la propiedad
estatal, y también para adquirir terrenos cultivables. A las victimas de
pérdidas de propiedades se las indemnizaria completamente si el dafio
sufrido era inferior a 200.000 florines. Los dafios entre 200.000 y 300.000
florines se indemnizarian con 200.000 florines mas un 50% de la cantidad
por encima de 200.000 florines; los dafios entre 300.000 y 500.000
florines se compensarian con 250.000 florines més el 30% de la cantidad
por encima de 300.000 florines y los dafios por encima de 500.000
florines se indemnizarian con 310.000 florines y el 10% de la cantidad por
encima de 500.000 florines. El grafico 7 representa graficamente la escala
descendente de indemnizaciones.
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Esa escala descendente era especialmente perjudicial para los
antiguos propietarios de tierras, sobre todo después de que el Tribunal
Constitucional comenzara a reconocer derechos de propiedad a los
trabajadores de las cooperativas.

Por consiguiente, en la Ley de Compensaciones Il se hizo una
excepcion para el caso de tierras cultivables en manos de cooperativas y el
Estado. Se venderia en subastas donde la participacion estaria restringida
a:

a) las personas cuyas tierras cultivables expropiadas fueran
actualmente propiedad de una cooperativa o usadas por ellos;

b) los miembros de las cooperativas hasta enero de 1991 que en el
momento de la subasta siguieran perteneciendo a ellas;

c) los residentes permanentes en enero de 1991 en el municipio o0
ciudad donde estuvieran situados los terrenos de la cooperativa.

Aparte de esto, el derecho de compra se podia ejercer solo por una
persona que se comprometiera a darle un uso agricola a la tierra y a no
abandonar ese uso en los siguientes cinco afios (Kritz 1995a: 748-50).

Esta dltima medida se adopté en respuesta a una decision del
Tribunal Constitucional (Kritz 1995b: 629-40). El principal partido de la
coalicion poscomunista, el Foro Democréatico Hungaro (MDF, por su sigla
en hangaro), habia enviado la nueva propuesta de ley a revision
constitucional, inconforme con el hecho de que favoreciera a los
propietarios de tierras. Herman Schwartz (2000) escribe las siguientes
palabras sobre las decisiones del Tribunal Constitucional:

En respuesta, el Tribunal decidi6 que los beneficios
especiales para un grupo se presuponen inconstitucionales y
violan las normas sobre igualdad de proteccion ante la ley
reconocidas en la Constitucién. Si se conceden esos
beneficios, declar6 el Tribunal, hay que hacer un analisis de
costo beneficio que muestre que promueven potencialmente
el bienestar general.

El Tribunal pensd que si se le quitaba la tierra cultivable a las
cooperativas con el fin de poner en préctica el plan de restitucion parcial a
los Pequefios Propietarios, eso exigia que se les pagara a las cooperativas
“una indemnizacion incondicional y plena” conforme a las normas
constitucionales sobre la indemnizacion del dominio eminente. La defensa
de los miembros de las cooperativas que eran propietarios actuales de
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propiedades agricolas era congruente con la insistencia del Tribunal en el
primer caso decidido sobre indemnizaciones, donde se establecio que los
antiguos propietarios “no gozaban de prioridad frente a los antiguos no
propietarios en la distribucién de los activos de propiedad estatal”
(Solyom y Brunner 2000).

Sin embargo, con respecto al tercer caso sobre indemnizaciones,
Poganyi (1997) sefiala que el Tribunal Constitucional afirmo la
constitucionalidad del principio de indemnizacion prioritaria a los
antiguos propietarios, con exclusion de los no propietarios, siempre y
cuando la distincion entre propietarios y no propietarios se basara en una
“justificacion razonable”. También confirmd la constitucionalidad del
derecho de los pequerfios propietarios a recomprar (pagando con cupones
de indemnizacidn) su tierra al Estado y a las cooperativas. Sin embargo, la
Corte cuestiono la fecha de corte del 8 de junio de 1949 como el limite a
partir del cual se indemnizarian las expropiaciones. Cuestion6 también el
hecho de que los propietarios de tierras fueran indemnizados
completamente, mientras que otros expropiados solo lo fueran en un
porcentaje en proporcion al valor de su propiedad (Okolicsanyi 1992: 5, 8,
11, 12). Para cumplir con la decisién del Tribunal, Hungria tuvo que
adoptar dos leyes mas sobre indemnizaciones. La Ley de Compensaciones
I1, de junio de 1991, corrigio el defecto de las indemnizaciones parciales a
los granjeros, y cred un sistema de asistencia financiera, que tenia la
forma de un subsidio general, disponible para “aquellos que compraran
tierras agricolas cuando la cantidad de la indemnizacion no les permitiera
comprar terrenos pequefios equivalentes en valor a los que habian
perdido”. Sin embargo, esa parte de la ley fue declarada inconstitucional
por el Tribunal, que observd que conceder esos subsidios a los antiguos
pequefios propietarios equivalia a una discriminacion positiva a favor de
una categoria de antiguos propietarios sobre otros (Poganyi 1997: 162).
Por dltimo, la Ley de Compensaciones Il extendia también las
indemnizaciones a personas expropiadas a causa de las Leyes Judias de
1939. En resumen, los Pequefios Propietarios querian restituir la
propiedad agricola a los hdngaros étnicos. Sin embargo, el Tribunal
Constitucional reconocié como igualmente validas las reclamaciones de
los afectados por las incautaciones del Gobierno antes de la toma de
posesién comunista, es decir, las de los judios y los alemanes. Los
objetivos sociales y politicos que buscaba el Partido de los Pequefios
Propietarios, con el fin de conseguir una restitucion selectiva favorable a
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los pequefios propietarios, se vieron frustrados por la decision de la Corte
Constitucional (Poganyi 1997: 169). Hacia finales de 1998, un tercio de
toda la tierra cultivable y un quinto de la antigua propiedad estatal se
habian transferido a nuevos propietarios.®

45.2. Polonia

En Polonia, determinar si el pais era responsable de las expropiaciones
que se llevaron a cabo fuera de las fronteras establecidas tras la Segunda
Guerra Mundial fue una enorme dificultad para restituir la propiedad. La
primera ley de restitucion fue propuesta en 1991 por el Ministro de
Transformaciones de la Propiedad (en una palabra: privatizaciones),
Janusz Lewandowski. Lewandowski apost6 por un plan para la
reprivatizacion limitada, que sustituiria la restitucién en especie por una
forma de indemnizacién monetaria parcial. Creia que de esta forma seria
menos probable que chocara un programa de privatizacion ambiciosa de
propiedades del Estado. Para Lewandowski y su partido de neoliberales
con centro en Gdansk, la privatizacion y no la reprivatizacion seria la
principal herramienta para revertir los efectos de los mas de 40 afios de
nacionalizacion comunista. Desgraciadamente, su propuesta tuvo lugar en
un momento en el que Solidaridad sufrié una de sus primeras divisiones
(las divisiones eran conocidas como la “guerra en la cuspide” entre el
presidente Lech Walesa y el gobierno de Mazowiecki y luego de
Bielecki). Un dia después de la propuesta de Lewandowski, el presidente
Lech Walesa present6 una propuesta de ley que presionaba en favor de la
restitucion en especie. El plan del Presidente incluy6é una norma populista
que reservaba el 20% de las acciones de las empresas privatizadas a sus
empleados. Eso despertd una campafa entre los antiguos propietarios de
Varsovia, que comenzaron a exigir la restitucion de 45 mil edificios
nacionalizados en 1945 mediante un decreto especial sobre propiedades y
predios en esa ciudad.

Mientras que en 1990 hubo 70.000 reclamaciones de restitucion de
la propiedad en toda Polonia , en 1991 ese nimero ya se habia doblado. El
Ministro de Transformaciones de la Propiedad calculé el valor de
propiedad en disputa entre 12,5-15 billones de zlotis.

Entre tanto, en el Parlamento se paralizd la discusion sobre el
proyecto de ley de privatizacion debido a la terminacion prematura del

2 MTI Hungarian News Agency, 3 de marzo de 1998.
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periodo legislativo (a causa de una medida de justicia transicional que se
explica a continuacion). Tras las elecciones, el Sejm qued6 dominado por
los partidos poscomunistas. Las nuevas propuestas ofrecieron bonos para
adquirir acciones de empresas privatizadas a unos 80.000 antiguos
propietarios, en lugar de ofrecerles recuperar las propiedades que habian
perdido originalmente. Los antiguos propietarios se opusieron a esas
propuestas. Ahora estaban organizados en el Sindicato Polaco de
Propietarios, que se manifestdé en Varsovia exigiendo la restitucion
inmediata de la propiedad. La respuesta del Gobierno fue que la
restitucion en el nivel reclamado quebraria al Estado. En lugar de eso,
propuso apartar un 5% de los beneficios de la venta de acciones de las
empresas privatizadas para indemnizar directamente a los propietarios por
las pérdidas de su propiedad. No convencidos, los expropietarios
continuaron exigiendo la restitucion en especie y amenazaron con
presentar sus reclamaciones en el extranjero. Durante el afio siguiente se
les unieron organizaciones judias y grupos de presion.

En abril de 1995, ocho influyentes congresistas escribieron al
Secretario de Estado estadounidense, Warren Christopher, y acusaron a 13
paises de Europa del Este de obstruir deliberadamente el proceso de
restitucion de la propiedad y dificultar a los judios la recuperacion de las
propiedades que perdieron durante la Segunda Guerra Mundial. Los
politicos estadounidenses, entre los que habia tanto republicanos como
demdcratas, amenazaron a los paises de Europa del Este con cortar las
relaciones diplomaticas y comerciales, a menos que aprobaran leyes que
garantizaran la restitucion o indemnizacion por las propiedades
inmobiliarias confiscadas por los nazis y nacionalizadas por los
comunistas. ElI Gobierno polaco respondié prometiendo que las
condiciones para la concesion de indemnizaciones a los antiguos
propietarios judios no serian menos favorables que aquellas concedidas a
otras nacionalidades.?® Presionado por las organizaciones internacionales
y nacionales, el Gobierno retird su proyecto de ley del Sejm y continud
ajustando los detalles para garantizar que se aprobara en el Organo
legislativo. Cuando finalmente, en junio de 1995, el Sejm aprobd un plan
para usar los bonos de reprivatizacién con el fin de indemnizar a los
antiguos duefios de propiedades ilegalmente incautadas por los
comunistas, el lider del Sindicato Polaco de Duefios de Propiedades,

% Gazeta Wyborcza n.° 90, 15-17 de abril de 1995: 1.
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Janusz Szczypkowski, presentd una demanda ante el Consejo de Europa
por los retrasos en compensar a los expropietarios. SzczypkowskKi
amenazo con solicitar a la Unidn Internacional de Propiedad Inmobiliaria,
con sede en Bruselas, que presentara una protesta en su nombre ante
Naciones Unidas. Su argumento era que “en Polonia se violaba el derecho
humano de propiedad”.?” La propuesta de ley disponia que se devolvieran
propiedades a nueve comunidades judias. Un afio después, las
restricciones llevaron al Congreso Mundial Judio a cuestionar la admision
de Polonia, Rumania y la Republica Checa en la Organizacion del Tratado
del Atlantico Norte (OTAN). El sistema de reprivatizacion que se aprobd
en el Sejm requeria que una ley especificara las categorias de restitucion,
tanto en cuanto a los ciudadanos elegibles como a las propiedades que se
restituirian a sus propietarios. Estas caracteristicas no se incorporaron a la
propuesta hasta septiembre de 1999, cuando la coalicion Solidaridad
lider6 el Gobierno y dos partidos parlamentarios poscomunistas
presentaron sus propuestas.

La propuesta del Gobierno incluia a los polacos que perdieron sus
propiedades en el entonces territorio polaco que después se convertiria por
anexion en territorio de la Union Soviética luego de la guerra (cerca de
90.000 reclamaciones). Quienes solicitaban indemnizacién por
propiedades perdidas entre 1944 y 1962 podian obtener el 50% del valor
de sus reclamaciones, bien en propiedades, bien en los llamados bonos de
reprivatizacion. Se calculaba que Polonia podia recibir 170.000
reclamaciones de unas 2,5 millones de personas, con un costo total de
entre 110 y 130 mil millones de zlotys (entre 27 y 32 mil millones de
ddlares), una cantidad parecida al presupuesto anual del Estado polaco. El
Tesoro polaco se comprometio a destinar el 15% de los ingresos
derivados de la privatizacion a satisfacer las reclamaciones de restitucion.
La propuesta fue criticada duramente por el Sindicato Polaco de Duefios
de Propiedades, que exigié que también se incluyeran las confiscaciones
llevadas a cabo entre 1939 y 1962. Sin embargo, la propuesta del
Gobierno era aun bastante generosa para los antiguos propietarios. Las
propuestas de ley presentadas por los partidos poscomunistas tenian
considerablemente mucha menos repercusion. Se nombré un comité
parlamentario especial para resolver las diferencias entre las tres
propuestas. El comité aprobd una enmienda especial que restringia la

2T United Press International, BC Cycle, 3 de abril de 1996.
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posibilidad de reclamar indemnizaciones con respecto a propiedades
confiscadas por las autoridades comunistas después de la Segunda Guerra
Mundial a los ciudadanos polacos que residian en la actualidad en
Polonia. Aun mas destacable es que Elan Steinberg, el director del
Congreso Judio, sefialaba que cualquier proyecto de ley de restitucion que
no se extendiera hasta 1939 premiaba a quienes obtuvieron propiedades
de los nazis y luego las perdieron a manos de los comunistas, y que eso
les daria a esas personas una expectativa juridica prioritaria frente a los
propietarios de antes de la guerra (Finn 2000). EI comité aprobé entonces
otra enmienda al proyecto de ley del Gobierno, donde obligaba a los
descendientes de antiguos duefios de propiedades inmobiliarias en Polonia
a pagar un impuesto a la herencia tras recibir las indemnizaciones por las
tierras y edificios confiscados por el régimen comunista.

Se creia que los descendientes de los antiguos duefios de
propiedades inmobiliarias suponian cerca del 80% de todos los
reclamantes de restitucion de propiedades en Polonia.?® Aunque en junio
de 2000 la expectativa inicial de 170.000 reclamaciones de restitucion se
rebajé a unas 110.000 (cerca del 34% de aquellos que perdieron sus
propiedades en el régimen comunista no pudieron documentarlo), en
marzo de 2001 el presidente poscomunista Aleksander Kwasniewski
decidid vetar el proyecto de ley. Kwasniewski justificO su decision
sefialando que, segln las asociaciones de antiguos propietarios, el nUmero
de solicitudes podia llegar a las 250.000, con lo que el costo total de las
indemnizaciones llegaria a casi 69 mil millones de zlotys. Es muy
razonable que no quisiera irritar a la comunidad internacional mediante
una exclusién abierta de las organizaciones judias (que representan a los
descendientes de las victimas) del sistema de reprivatizacion. El principio
de indemnizar a todos los que fueron expropiados o no hacerlo con
ninguno era mas facil de defender que la restriccion arbitraria por la que
solo recibirian indemnizacion los ciudadanos polacos que vivieran en
Polonia en el momento de presentar la reclamacion.

Por consiguiente, a pesar de todo el alboroto, en Polonia no se
aprobd ninguna ley de restitucion. Una ley que hubiera calmado las
peticiones de las organizaciones internacionales hubiera quebrado al
Estado. Al mismo tiempo, la ley que Polonia se podia permitir era
demasiado excluyente y dejaba por fuera a influyentes grupos

%8 Ppolska Agencja Prasowa News Agency, 29 de febrero de 2000.
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internacionales. El ultimo de los intentos, aunque se aprobd en el érgano
legislativo, fue otra vez vetado por el presidente Kwasniewski en 2004,
quien afirmaba que puesto que era imposible estimar el nimero total de
reclamantes, una ley de reprivatizacion hubiera quebrado al Estado.

4.5.3. Cumplimiento de las leyes de reprivatizacion con la simetria,
la imparcialidad, la continuidad y la congruencia por pares

Esta seccion aplica nuestro modelo de asignacion a las leyes de
reprivatizacion aprobadas en Hungria. Su finalidad es ilustrar si se
verifica la existencia de un estandar de comparacion numérico para una
determinada privatizacion. Con el fin de aplicar las conclusiones de
nuestro modelo, se deben definir todos los parametros en el problema de
asignacion. Eso incluye a) un valor de la propiedad inmobiliaria bien
definido, b) clases de reclamantes bien definidas y c) una regla para
asignar la propiedad bien definida.

Podemos tratar la propiedad inmobiliaria agricola como el bien que
hay que dividir, t; a los reclamantes y sus reclamaciones como el vector x
= (X1, X2,..., Xk ..., Xn) Y la distribucion de la tierra como la regla de
asignacion F. Ante todo, hay que sefialar que para que la restitucion de la
tierra sea un problema, la cantidad total de las reclamaciones debe exceder
el valor del bien que se tiene que distribuir. Eso es mas probable que
ocurra en paises que han experimentado la creacion de capas superpuestas
de reclamantes a lo largo de su historia. Para comprobar si los axiomas del
Teorema 2 se cumplen (de manera que exista un estandar de comparacion
numérico), hay que reconocer cuando las instituciones empiricas difieren
del modelo.

Una de las primeras cosas que se debe hacer es establecer si el
conjunto de reclamaciones esta dado objetivamente o definido de manera
formal por el derecho.“Dado objetivamente” quiere decir que incluye a
todos los duefios de propiedades inmobiliarias que han sido injustamente
expropiados por un régimen autoritario u otro, ya sea fascista o
comunista. Alternativamente, se puede aceptar que Unicamente sean
admisibles aquellas que se definan como tales por la ley. Por ejemplo, la
Ley de Compensaciones | limitaba el conjunto de reclamaciones validas a
personas expropiadas después de junio de 1949. Si tratamos las
reclamaciones como algo dado objetivamente, de inmediato es obvio que
dicha ley no era imparcial, puesto que habia otros factores, ademas de la
reclamacion del sujeto, que contaban a la hora de determinar si su
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asignacion era 0 o alguna cantidad positiva. Estos factores no reflejados
en el vector de las reclamaciones incluian la ciudadania en el momento de
la expropiacion y en el momento de la restitucion, el intento de dedicar la
tierra a actividades agrarias y toda clase de factores que podian ser tenidos
en cuenta por la comision de tierras.

Segun el modelo, ningun reclamante deberia recibir una asignacién

negativa. Para todo i € N, y; > 0. Esa propiedad se puede incumplir
facilmente cuando un reclamante esta en posesion de una propiedad que
se debe restituir. Obsérvese que esa propiedad no se cumplia en los paises
donde habia granjas colectivizadas antes de la transicién y entre el
conjunto de reclamantes incluia a las personas que ocupaban las tierras,
porque esa Ultima categoria de reclamantes, una vez que se les quitaran
las tierras, incluso si se les indemnizaba, sufrian pérdidas netas.

El grado en que las situaciones antes descritas hacen inutil la
aplicacion de un modelo racional para las leyes de reprivatizacion
depende de cuan a menudo surjan. Supdngase, por ahora, que las
situaciones descritas de asignacion negativa y falta de imparcialidad son
extraordinarias, es decir, que el conjunto de reclamantes se ha ajustado y
se corresponde con el numero de las expropiaciones que se han llevado a
cabo objetivamente. Explicaré después cémo las reglas de reprivatizacion
satisfacen la continuidad y la congruencia.

Para ver cuando las reglas de reprivatizacién son continuas,
tenemos que preguntarnos qué pasa con la asignacion del agente cuando
la cantidad del bien que se distribuye aumenta. Obsérvese que en la Ley
de Compensaciones I, las reclamaciones se dividian en una serie de
categorias segun el tamafio. En cada categoria, el bien se distribuye segun
una proporcion fija. Sin embargo, las proporciones no son constantes
entre los reclamantes, sino que cambian a medida que el monto de la
reclamacién alcanza una categoria establecida con el criterio del tamafio.
Asi se muestra en el gréafico 7 de la seccion 4.5.

Una regla es continua cuando no tiene “vacios” en la relacion entre
la cantidad reclamada y la asignacién concedida a un sujeto.

Por esa misma razon, las reglas son congruentes por pares.
Recuérdese que la congruencia por pares exige que si dos sujetos se
dividen el bien entre ellos, reciben la misma cantidad que si el bien se
incorpora a un problema de distribucion mayor y luego se vuelve a
asignar. En la Ley de Compensaciones | hangara, los sujetos con
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reclamaciones méas pequefias reciben relativamente porciones mayores
con relacion a sus reclamaciones. Pero el grado en que sus reclamaciones
se satisfacen no depende de las de otros sujetos. Eso no ocurre en la Ley
de Indemnizaciones Il, que concede facultades de asignacion a los
comités de tierras. En esos casos, la presencia de terceros reclamantes fue
fundamental para determinar la manera en que la tierra se dividio entre
cualquier par de reclamantes.®

Del andlisis previo se deduce que la Ley de Compensaciones | es
equitativa en relacion con un estandar de comparacién numerico, siempre
que el conjunto de reclamantes no se haya reducido por el criterio de la
ciudadania. Eso significa que para una determinada lista de reclamantes,
existe ahi una ordenacion precisa de prioridades entre ellos con respecto a
cualquier cantidad precisa del bien que hay que repartir. Las leyes de
restitucién son también monotdnicas con respecto a la cantidad del bien
(si llega a haber una mayor cantidad de tierra para ser redistribuida, cada
reclamante deberia recibir una mayor porcion).

Obsérvese que la existencia de un estandar de comparacién, por el
que una regla pueda ser equitativa, no asegura todavia que se cumplan
todas las otras propiedades normativamente deseables.

Como se ha sefialado antes, la Ley de Compensaciones | de junio de
1991 no es proporcional. Tampoco esta a prueba de connivencia,
propiedad normativa que no especificamos antes. Especificamente, si un
nimero de sujetos tuviera que dividir el total de una reclamacién entre
cada uno de ellos, podrian obtener una indemnizacion mayor que Si
juntaran sus reclamaciones y las presentaran conjuntamente. Para ver esto,
tomense dos victimas X y Y, con reclamaciones idénticas de 400.000
florines. Supdngase que X muere, pero que le sobreviven dos hijos a los
que deja en herencia la mitad de su propiedad, con lo que habria dos
reclamantes X; y X, cada uno con una reclamacion de 200.000 florines.
Obsérvese que aungue inicialmente la propiedad inmobiliaria agraria era
exactamente la misma, los descendientes de X consiguen ser
indemnizados por el valor total de la propiedad, es decir, 400.000 florines,
pues cada uno recibe una indemnizacion plena al no sobrepasar su
reclamacion los 200.000 florines, mientras que Y solo obtiene, conforme a

2 Young (1987, 1994) muestra que gracias a la propiedad de congruencia, la regla de

proporcionalidad de Aristoteles es inmune a la connivencia.
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la ley, 280.000 florines (250.000 por los primeros 300.000 florines de
reclamacion, més un 30% de la cantidad restante de 100.000 florines).

Hay también una restriccion bastante arbitraria a la hora de
indemnizar a los descendientes de las victimas. Si uno de ellos ya no vive,
su porcion no se puede dividir entre el resto de descendientes vivos.
Parece paraddjico que las reclamaciones por un mismo valor hechas por
herederos dependan del nimero de hermanos fallecidos.*

4.6. Conclusién

Concluyo este capitulo sefialando algunas consecuencias generales para
las politicas publicas y las ramificaciones internacionales de las
decisiones de reprivatizacion. Durante la década de los afios noventa y
bien entrada la primera década del siglo XXI, la Comision para la
Seguridad y la Cooperacion en Europa celebrd una serie de audiencias
ante el Congreso sobre la manera de tratar las expropiaciones sufridas por
ciudadanos estadounidenses a manos de los fascistas y los comunistas
sucesivamente en el Este de Europa Central. El titulo de la audiencia
(“Restitucion de la propiedad, indemnizacion y preservacion:
reclamaciones enfrentadas en la Europa poscomunista”), celebrada el 18
de julio de 1996, reconocia el problema de la superposicion de
reclamaciones. Los procedimientos de la Comision se concentraron en las
reclamaciones de personas que en ese momento tenian nacionalidad
estadounidense. En primer lugar, los comisionados sefialaron que, en
muchos paises, las normas de ciudadania limitaban quién tenia derecho a
que se le restituyera su propiedad. Es tipico obligar a que se tenga la
ciudadania del pais correspondiente en el momento en el que se produjo la
expropiacion, pero algunos Estados la exigen también en el momento de
presentar la reclamacion de restitucion. Entre tanto, los ciudadanos
estadounidenses no podian conseguir que la Comision para la Solucién de
Reclamaciones estadounidense asumiera la representacion de sus quejas,
si no eran ciudadanos estadounidenses en el momento de la expropiacion.
Sin embargo, eso es bastante normal, puesto que los refugiados judios que
huian de Europa a causa de gobiernos nazis, fascistas o comunistas

30 P . i ,
La forma mas facil de ver esta paradoja es tomar a dos victimas, que ya no estén

vivas, las victimas X y Y, y que hayan perdido propiedades del mismo valor. X tenia 2
hijos y Y tenia 3, pero uno de ellos murid; cada uno de los descendientes de X logra
1/6 mas que cada uno de los descendientes de Y.
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frecuentemente tenian que esperar muchos afios para que se completara el
proceso de naturalizaciéon. Después de identificar estos problemas, los
comisionados se quejaron de la diversidad de enfoques con respecto a la
restitucion que existian entre los paises del Este de Europa Central. El
presidente de la Comision, Christopher H. Smith, fue tan lejos como para
proponer el establecimiento de un estandar internacional similar a los
estandares internacionales para el comercio establecidos por la
Organizacion Mundial del Comercio (OMC).

Este capitulo ha mostrado cdmo esas ideas no tienen sentido, dada
la diversidad de patrones expropiatorios. ElI que la reforma agraria se
llevara a cabo por gobiernos interinos durante la Segunda Guerra
Mundial, o el nivel de popularidad de los gobiernos comunistas de la
posguerra fueron factores que afectaron la decision de colectivizar o no la
tierra (como en Checoslovaquia), redistribuirla entre particulares (como
en Polonia) o primero redistribuirla y luego colectivizarla (como en
Hungria). Esos factores nacionales, junto con los internacionales
asociados con el final de la Segunda Guerra Mundial y el establecimiento
de la paz en los afios posteriores, contribuyeron a la superposicion
historica de reclamantes. El andlisis formal de la restitucion de la
propiedad como si fuera un problema de reclamaciones coincidentes
muestra que esos aumentos en el nimero total y las clases de reclamantes
hacen dificil en general la restitucion de la propiedad, y la reprivatizacion
de la tierra en particular, en el sentido de que se violan propiedades
deseables para las leyes de restitucion. Comprender la diversidad de los
factores que contribuyen a la “superposicion” de reclamaciones puede
ayudar a comprender la variedad de leyes de reprivatizacion que se han
adoptado en Europa del Este y su éxito o fracaso.
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Namero
Expropiaciones . . de
durante Ia SGM Expropiaciones después de la SGM reclamaci
ones
Legitimidad | Reivindicacién | Expropiacion de .
i . de los S Colectiviza
Fascista Soviética . de una reforma las minorias -
comunistas agraria stnicas cion
tras la SGM g
M .
. 3 Uy baja Extremadament .
Polonia No Si (querra Si No 2-3
. e urgente
civil)
H 1 Si N Baja Urgente No Si, pero sin 4
ungria ! ° J g continuidad
Relativame . Si, con
R. Checa No No No tan urgente Si . 3
nte alta continuidad
. . . . Si, con
Eslovaquia Si Si Moderado No tan urgente Si L 3
continuidad

Tabla 2: Capas de reclamaciones en el Este de Centroeuropa y presiones para la redistribucion de tierras.
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La reforma agraria, la ocupacion de la tierray
la transicion a la democracia en El Salvador”

Elisabeth Wood™

¢Qué explica la transicién a la democracia en El Salvador mediante un
acuerdo negociado gue le puso fin a una guerra civil? A la luz de la larga
historia de regimenes autoritarios, exclusion politica y desigualdad
econdmica, el resultado no parecia probable en visperas de la guerra civil.
En sistemas politicos como el de El Salvador, la victoria de los
insurgentes es altamente improbable, dadas las estrechas y ordenadas
relaciones entre las élites econdmicas y politicas, a diferencia de paises
con regimenes personalistas, como el nicaragiiense durante el gobierno de
Somoza. Aunque no logré tomarse el poder, la movilizacion insurgente
culmin6 con una transicién negociada a la democracia. EI Salvador es un
caso inusual en el que la transicién a la democracia se forjo desde abajo,
por las bases sociales.

El resultado final es particularmente sorprendente si se tiene en
cuenta la larga historia de oposicion violenta por parte de las élites, en
especial de las agricolas, a los cambios politicos y econémicos. En
Centroamérica y en la mayor parte de América Latina, la distribucion de
los derechos de propiedad relativos a las tierras agricolas rara vez fue
producto de la coordinacion descentralizada de mercados por la cual el
intercambio voluntario da lugar a resultados finales eficientes. En lugar de
eso, los patrones historicos de la distribucién de los derechos de
propiedad reflejan el ejercicio de la coercidn por parte de grupos y agentes
sociales, a veces por medios privados, pero a menudo con la intervencion
de fuerzas estatales. En el caso extremo de El Salvador, la alianza
oligarquica entre las élites agricolas y el Ejército durante décadas protegio
e incluso profundizdé una distribucion de la tierra y las oportunidades

*

Este capitulo se basa en trabajos publicados previamente, en especial: Wood (1996,
2000 y 2003). Gracias a Maria Paula Saffon, Kai Thaler y Tess Lerner-Byars por su
trabajo como asistentes de investigacion.

Profesora de Ciencia Politica, Universidad de Yale, y profesora del Instituto Santa Fe.

*k
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enormemente desigual. La alianza fue local y nacional: los terratenientes
pidieron la intervencion de las fuerzas de seguridad locales para reprimir
los incipientes intentos de organizacion de la clase obrera agricola, los
oficiales del Ejército tenian el dominio politico con poca oposicion, y los
representantes de las élites controlaban la politica econémica. Aunque
algunos miembros de corrientes reformistas entre los militares intentaron
ocasionalmente modernizar las relaciones sociales agricolas, reiteradas
coaliciones de oficiales del Ejército de la linea dura y las élites
econdmicas sofocaron de manera repetida esos esfuerzos, si era necesario
mediante golpes de Estado.

Cuando el régimen salvadorefio respondié a la movilizacion rural y
urbana con una represion creciente a finales de la década de los afios
setenta, el resultado fue una guerra civil: muchos activistas sociales se
unieron a las hasta ese momento débiles fuerzas guerrilleras (que se
unieron todas en 1980 en el Frente Farabundo Marti para la Liberacion
Nacional (FMLN). A pesar de un periodo de intensa violencia estatal, no
se derrotd a la insurgencia, pero esta tampoco podia vencer, como quedo
de manifiesto con el fracaso militar de su ofensiva de 1989 en San
Salvador.

No obstante, las acciones de insurgencia y de contrainsurgencia
establecieron las bases estructurales para un compromiso final, es decir, el
declive de la agricultura de exportacion, que en El Salvador se asoci6 con
relaciones laborales coercitivas. La base politica para el compromiso
reflej6 no solo el estancamiento militar, sino también el aprendizaje
politico de sujetos sociales antes recalcitrantes, sobre todo las élites
econdmicas, que fundaron un partido politico que compiti6é con éxito en
las elecciones democraticas posteriores a los acuerdos de paz. A
diferencia de la muy desigual distribucion de los derechos de propiedad
antes de la guerra civil, la distribucion de la tierra tras la guerra fue
significativamente mas equitativa como resultado de varios procesos,
entre los cuales estaba la reforma agraria llevada a cabo como parte de las
politicas de contrainsurgencia impuestas por Estados Unidos, la
ocupacién en tiempos de guerra (y la titulaciéon de las propiedades en la
posguerra) de otros predios por parte de los residentes pobres de las zonas
rurales y la profunda transformacion de la economia politica del pais para
romper con la larga dependencia de la agricultura de exportacion.

Aqui se estudian estos procesos en la totalidad del pais y luego
especificamente en el departamento de Usulutan. El analisis se realiza a
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partir de investigaciones de campo en El Salvador entre 1987 y 1996, en
especial en varios municipios del departamento de Usulutan, como
entrevistas con representantes de grupos armados, partidos politicos,
organismos estatales y organizaciones gubernamentales, asi como de
documentos primarios de varios organismos, bancos de datos de derechos
de propiedad y mapas dibujados por lideres campesinos.

5.1. Losorigenes de la guerra

El dificil nacimiento de la democracia en El Salvador se puede remontar a
las peculiaridades de su economia a lo largo del siglo pasado, al patron
historico por el que el Estado obligaba a cumplir relaciones laborales
coercitivas en las zonas rurales y a una rigida estructura de clases, que se
habia forjado a finales del siglo XIX y principios del XX, a medida que el
cultivo de café se expandi6é de manera rapida hacia areas de asentamientos
indigenas densamente poblados. Esas circunstancias configuran un patron
Unico en América Latina (Roseberry 1991: 351, 359). En EIl Salvador, los
factores de produccion para la expansion de la caficultura se aseguraron
no mediante la tierra o los mercados laborales, sino a través de una
redefinicion deliberada de los derechos de propiedad por medio de la
coercion (Lindo-Fuentes 1990, Williams 1994, Stanley 1996). Aunque
motivados por intereses divergentes en algunas cuestiones, la alianza
oligarquica de las élites agrarias y los militares estaba de acuerdo en el
argumento basico: el mantenimiento de la rigida estructura de clases y de
un régimen politicamente excluyente. Los oficiales del Ejército
gobernaban el pais, ocultandolo mediante el velo de elecciones
estrechamente controladas que ganaba el partido oficial, mientras que las
élites econdmicas controlaban los principales ministerios encargados de la
economia. La mayor parte de los salvadorefios trabajaban a cambio de
salarios escasos, con poco acceso a los servicios educativos o de salud.
Cuando el régimen percibia oposicion, respondia con una represion
salvaje, como en 1932, cuando, en La Matanza, los agentes del Estado
asesinaron aproximadamente a 17.000 personas, en gran parte indigenas,
tras una breve insurgencia. El desarrollo de la produccion de algodon,
azlcar y ganado durante la Segunda Guerra Mundial no tuvo demasiados
efectos sobre la diversificacion de las élites economicas, que controlaron
el cultivo y el procesamiento de las nuevas cosechas como lo habian
hecho con las antiguas. En ocasiones, oficiales del Ejército moderados
intentaron llevar a cabo reformas significativas, pero fueron derrotados
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regularmente por sus pares de linea dura y por renovadas coaliciones de
élites econdmicas que desbarataban los intentos de reforma (Stanley
1996).

El resultado fue una distribucion muy desigual de la tierra. Las
granjas de mas de 200 hectéreas representaban solo el 0,5% del total de
las explotaciones agropecuarias, pero sumaban un tercio de la tierra
disponible; la mitad de las explotaciones agropecuarias tenia menos de
una hectarea, pero en total solo representaban el 4% de la tierra. La
pobreza y la falta de tierras se intensificaron en las décadas previas a la
guerra civil. El porcentaje de la poblacion rural econdmicamente activa
con acceso a mas de una hectarea de tierra disminuyo relativamente del
28,5% al 14,4% entre 1961 y 1971, mientras que la poblacion sin tierra
aumento del 40,0% al 51,5%.2
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Gréfico 1: Distribucidn de tierras cultivadas, 1971. Fuente: DGEC (1975: XXX-XxXi,
tablas Iy I11).

Log grafico 1 muestra datos del censo de 1971, el dltimo antes de la guerra (Direccion

General de Estadistica y Censos, DGEC 1974; Durham 1979).
Seligson (1995), basado en datos extraidos de censos de entre 1961 y 1971.

Serie de publicaciones FICHL No. 6 (2012) — pagina 156



La reforma agraria, la ocupacion de la tierra y la transicion a la democracia. ..

Antes de la guerra, Usulutdn era uno de los departamentos mas
productivos de El Salvador, y suministraba el 34% del algodon y el 10%
del café de la nacion, y también un porcentaje importante de granos
basicos (graficos 2 y 3). Extensas fincas de algoddén y ganado dominaban
la fértil planicie costera, mientras que haciendas de café cubrian las tierras
altas montafosas. Entre la planicie costera y las tierras altas quedaba
encajado un cinturén de pequefias granjas familiares. Las relaciones
laborales y las condiciones de vida en Usulutan reflejaban también las de
El Salvador en general.

Algunos campesinos, sobre todo de la zona cafetera, vivian en las
fincas, y proporcionaban trabajo y vigilancia de la propiedad a cambio de
una simple vivienda y el permiso para plantar un campo de maiz. Pero la
mayoria carecia de tierras o casi, y vivia cerca de las vias de tren y de los
caminos, y en aldeas dispersas por todo el departamento. A consecuencia
de la importancia de la agricultura de exportacion del departamento, la
distribucion de la tierra agricola en Usulutan estaba incluso mas
concentrada que en El Salvador en general. En 1971, las granjas de mas
de 100 hectareas suponian el 38,7% de la tierra cultivable en EIl Salvador;
mientras que en Usulutan, esa clase de explotaciones agricolas cultivaban
el 46,9% de la tierra (DGEC 1974).

La distribucién desigual de la tierra, los ingresos y las
oportunidades se mantenian mediante practicas laborales coercitivas. El
grafico 3, uno de los mapas dibujados por los residentes locales, muestra
la Hacienda La Normandia, una gran finca (1.500 hectareas) situada en la
costa de Usulutan, que se extiende desde la autopista costera hasta los
bosques de manglares que crecen a lo largo de la Bahia de Jiquilisco.
Antes de la guerra, la granja era propiedad de la familia Del’Pech, una de
las méas importantes productoras de café (Paige 1987: 141, 178).

Excepto por el maiz que se cultivaba para alimentar al ganado que
pastaba en los terrenos cercanos a los pantanos salinos del limite sur, el
algodon era la unica cosecha en la zona (se indica en el mapa mediante el
simbolo de una colombina). Hacia la parte superior izquierda, los autores
muestran las barracas de las tropas de la Guardia Nacional que estaban
estacionadas en la granja y las pistas de aterrizaje para los aviones que
esparcian pesticidas sobre las cosechas. Como ocurre en las areas de
produccién destinada principalmente a la exportacion, la presencia de la
Guardia Nacional se complementaba con patrullas en las aldeas y redes de
reservistas del Ejército que informaban de las actividades sospechosas.
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Una consecuencia fue la creacion de una cultura politica entre los
campesinos de aparente conformidad con las circunstancias, en la cual la
resistencia era en extremo silenciosa. Académicos como Segundo Montes
(1986) e Ignacio Martin-Baro (1973: 297-98) observaron actitudes
persistentes de falta de amor propio, fatalismo y conformismo entre
campesinos. Dada la represion inmediata ejercida sobre los intentos por
organizar a los trabajadores en las areas rurales, los campesinos tenian
pocas razones para esperar cambios en sus circunstancias de vida; el
fatalismo y el conformismo se reforzaban mutuamente.

La escolaridad proporcionaba pocas oportunidades para la
movilidad social puesto que pocos nifios asistian a la escuela después del
primer o segundo afio (como indicaba la tasa de analfabetismo del 63% en
1971).3

Blanca

Jiquilisco

Gréfico 2: Mapa del departamento de Usulutan.

5.1.1. De la movilizacion a la insurgencia

A pesar de todo, nuevas practicas pastorales inspiradas por la teologia de
la liberacion superaron el conformismo campesino en muchas areas del

¥ Censo de poblacién de 1971, citado en Montes (1986: 98).
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campo e impulsaron una ola de movilizacion popular (Cabarrds 1983,
Cardenal 1985, Gordon Rapoport 1989, Sue Montgomery 1995, Pearce
1986). Hacia mediados de los afos setenta, las redes de catequistas
catolicos rurales, los miembros del Partido Demdcrata Cristiano y los
miembros encubiertos de las organizaciones guerrilleras coordinaron
politicamente las manifestaciones y marchas masivas en las calles de San
Salvador.

En respuesta al creciente numero de reclamaciones sociales por
parte de la Iglesia Catélica y las nuevas organizaciones sociales de
campesinos, los terratenientes de la planicie costera se unieron en una
campafa virulenta en contra de la reforma agraria decretada por un
presidente militar moderado en 1976. La reforma se concentraba en el
sector algodonero y establecia un tamafio maximo de las explotaciones
agricolas de 35 hectareas para la region de casi 60.000 hectéareas que
formaban Usulutan y la provincia vecina de San Miguel (Montes 1986). A
pesar de que la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo
Internacional (USAID) y Suecia garantizaban que se compensaria a los
propietarios de las tierras, los terratenientes se unieron a las asociaciones
empresariales nacionales para lanzar una campafia en la que se combinaba
una retorica acida y la intimidacion a los futuros beneficiarios a lo largo
de la costa (Brockett 1988). EI Gobierno se retractd pronto, lo que fue
lamentado al menos por uno de los principales terratenientes de Usulutan,
quien comentd en una entrevista en 1992 que la voluntad de haber llegado
a una solucion de compromiso podria haber evitado entonces la guerra
civil.
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Gréfico 3: Hacienda La Normandia. Fuente: Agricultores de la zona.

Serie de publicaciones FICHL No. 6 (2012) — pagina 160



La reforma agraria, la ocupacion de la tierra y la transicion a la democracia. ..

El fracaso de esos esfuerzos de reforma condujo no a la pasividad,
sino a una mayor movilizacion de los campesinos, trabajadores y
estudiantes a finales de la década de los setenta. La respuesta del Estado
salvadorefio fue brutal. Solo en 1980 las fuerzas estatales mataron a unos
20.000 civiles en medio de una ola de violencia estatal que se llevd por
delante a monsefior Oscar Romero. Como resultado de ello, muchos de
quienes habian sido activistas no violentos decidieron apoyar a las fuerzas
guerrilleras salvadorefias, que hasta ese momento no habian tenido mucha
relevancia. Algunos se acercaron a ellas motivados por la indignacion
moral causada por la violencia, otros aprovecharon la oportunidad de
desafiar a una autoridad social opresiva y otros buscaban venganza (Wood
2003). EI FMLN, que se apoyd en redes conformadas por campesinos
insurgentes como nunca se habia visto, tuvo una importante presencia en
amplias areas del pais y desarrollé una capacidad de inteligencia que
super6 con mucho la del Gobierno durante la guerra civil (Bacevich,
Hallums, White y Young 1988). Hacia mediados de los afios ochenta, la
movilizacion insurgente habia llevado a un estancamiento militar y
colocado al FMLN en la posicion de un movimiento insurgente antielitista
con el que era necesario llegar a un acuerdo negociado o al que habia que
vencer militarmente para poder terminar la guerra (Wood 2000).

5.2. Los origenes estructurales del acuerdo: la transformacion de los
derechos de propiedad agraria durante la guerra

5.2.1. Lareforma agraria como contrainsurgencia

La amenaza que plante6 la movilizacion social y la represion
gubernamental para los militares como institucion condujo a un golpe de
Estado por parte de oficiales reformistas a finales de 1979. Pronto,
oficiales de la linea dura desplazaron a los reformistas, pero estuvieron de
acuerdo con una reforma agraria para garantizarse el apoyo del Partido
Democrata Cristiano (PDC) y de Estados Unidos (Stanley 1996). La
reforma agraria llevada a cabo por esta alianza contrainsurgente en 1980
Ilevé a la expropiacion de un cuarto de la tierra agricola disponible en el
pais. Asi, se expropio el 38% de los cafetales mayores a 100 hectéareas, el
28% de las tierras plantadas con algodon y el 11% de las plantadas con

Serie de publicaciones FICHL No. 6 (2012) — pagina 161



Justicia distributiva en sociedades en transicion

aztcar.* En la fase | de la reforma, que se concentré en las grandes
granjas, aproximadamente el 15% de la tierra cultivable de la nacion (que
estaba en fincas de mas de 500 hectéreas) se transfirid a cooperativas
formadas por antiguos trabajadores.

Gréfico 4: Fase | de la reforma agraria, cooperativas en Usulutan. Mapa dibujado por
Carolyn Resnicke, SFI.

* Calculado a partir de las tablas 1V, V y VI de Wise (1986) y del censo agricola de

1971.
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Gréfico 5: Cooperativa La Normandia, 1992.
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Usulutan fue una de las areas mas afectadas por la fase | de la
reforma (gréfico 4), con base en un boceto de mapa que hice en el muro
de una de las oficinas de la Agencia de Reforma Agraria. Un ejemplo de
la fase | seria la Cooperativa La Normandia, que se representa en el mapa
del grafico 5, donde se muestra la hacienda como me la dibujaron
miembros de la cooperativa durante dos dias en 1992. Los trabajadores
permanentes vivian en el cantén La Cruzadilla. Al final de la guerra, los
aproximadamente 175 miembros de la cooperativa cultivaban parcelas de
maiz, sésamo y, cerca de la vieja granja, chiles; muchos criaban también
unas pocas cabezas de ganado. Es de destacar que el puesto de la Guardia
Nacional desaparecio. Para los miembros de las cooperativas, esa era una
forma de vida muy diferente a la que tuvieron como empleados
permanentes antes de la guerra.

Estructura del producto interno bruto (PIB) en El Salvador,
40 1970a 1993.
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Gréfico 6: Condiciones estructurales del acuerdo.

Esa profunda transformacién de las relaciones sociales agrarias no
se limit6 a la costa ni fue solo una consecuencia de la reforma agraria. A
medida que el conflicto se hacia mas intenso, la rentabilidad agricola
declind por varias razones (Wood 2000). La reforma agraria, que
incorporaba las expectativas despertadas por la fase Il (pospuesta
repetidamente), reforzd la inseguridad de las élites con respecto a la
rentabilidad futura de sus fincas. Las fuerzas de la guerrilla establecieron
como objetivos las cosechas para la exportacion con el fin de sabotear la
economia y exigieron un “impuesto de guerra” que disminuyo los
beneficios. Como resultado de ello, muchos miembros de la élite
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econdémica sacaron al extranjero una parte importante de su capital; hubo
familias que se trasladaron a Costa Rica, Guatemala, México o Miami,
Ilevandose su actividad econdmica a esos paises. Ademas, en lo que fue
un ejemplo clasico de “enfermedad holandesa”, una entrada extraordinaria
de dolares (originada por las transferencias estadounidenses y el flujo
creciente de divisas procedente de salvadorefios que se habian instalado
en Estados Unidos para evitar la guerra) hizo que el precio de los bienes
suntuarios 'y las propiedades inmobiliarias subiera de manera
extraordinaria en comparacién con el de los bienes de consumo, con lo
que el sector exportador se vio perjudicado y aumentd el valor de los otros
sectores.
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Grafico 7: Flujos de divisas a El Salvador, 1979-1993. Millones de ddlares
estadounidenses en valores constantes.

Como resultado de esos procesos ocurridos durante la guerra, hubo
un cambio significativo en las contribuciones relativas a la composicion
de la economia de El Salvador. La agricultura de exportacién, como
porcentaje del producto interno bruto, decayd fuertemente, mientras que
la participacion de los sectores comercial y de servicios aumento (grafico
6). El declive de los beneficios de la agricultura para la exportacion
hubiera sido incluso mayor si no hubiera sido por las politicas laborales
que se mantuvieron durante la guerra: los salarios reales de los
trabajadores agricolas disminuyeron un 63% entre 1980 y 1991 (Wood
1996: tabla A.12). Hacia finales de la década de los ochenta, las élites
econdmicas de El Salvador obtenian gran parte de sus ingresos de los

Serie de publicaciones FICHL No. 6 (2012) — pagina 165



Justicia distributiva en sociedades en transicion

sectores comercial y de servicios, impulsados por el auge de las remesas
de dinero enviadas desde los Estados Unidos (grafico 7) y no tanto por la
produccidn y procesos ligados a la agricultura de exportacion.

5.2.2. Las ocupaciones de tierra por los insurgentes a la sombra de
la guerra civil

A pesar de los esfuerzos contrainsurgentes del Gobierno, hubo un nimero
significativo de residentes en zonas rurales que colaboraron con los
insurgentes, proveyéndoles un flujo continuo de informacion valiosa.
Incluso algunos de los beneficiarios de las reformas agrarias continuaron
apoyando de manera encubierta a los insurgentes. Ese fue el caso, por
ejemplo, de muchos de los miembros de las cooperativas surgidas de la
reforma agraria ubicadas en los municipios de Jiquilisco y Usulutan, entre
las cuales estaba La Normandia. EI FMLN respondié a las politicas
contrainsurgentes del Gobierno con una nueva estrategia, consistente en
dispersar las fuerzas de la guerrilla en unidades méas pequefias y moviles
con el fin de fortalecer o desarrollar organizaciones civiles. Como
resultado de la capacidad militar persistente del FMLN, las fuerzas del
Gobierno no podian tener presencia continua en muchas areas y los
terratenientes se retiraron de las zonas conflictivas de Usulutan.

En ausencia de los terratenientes y las autoridades estatales, los
campesinos plantaron maiz en los predios sin vigilancia y, quienes
podian, también criaron ganado. A comienzos de 1984, el FMLN inst0 a
sus partidarios locales a ocupar esas propiedades. Al principio se negaron
a hacerlo porque lo consideraban demasiado peligroso; pero, después de
1986, muchas cooperativas organizadas, constituidas por iniciativa de los
propios campesinos, notificaron formalmente a los duefios originales la
ocupacion de las tierras y, finalmente, reclamaron esas propiedades al
terminar la guerra en los términos establecidos en los acuerdos de paz
(Wood 2003). Esas cooperativas fundaron federaciones o se unieron a
ellas, presionaron por su legalizacién, pidieron créditos a organizaciones
no gubernamentales internacionales simpatizantes y proporcionaron cierto
grado de proteccion, puesto que cuando se acosaba a una de las
cooperativas, todas las demas se podian movilizar en su defensa.

En el grafico 8 se observa un ejemplo de ocupacion de tierras por
parte de una de esas cooperativas. El cantén Los Arenales, situado a lo
largo del limite meridional de la zona cafetera de Usulutan, entre los
pueblos de Santa Elena y Jucuapa, es tipico de esa area. La granja de café
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mas grande en la vecindad inmediata era la Finca Leonor, de 38,5
hectareas (55 manzanas), pequefia, pero con buenos recursos agricolas, la
cual se ve en el centro del mapa. La granja tenia una infraestructura bien
desarrollada, con tanques de agua, graneros y patios para secar el cafe,
como pude confirmar cuando visité en 1992 la ahora ruinosa propiedad.
Otras propiedades en lo alto de la carretera principal también tenian
cultivos de café, como se indica en el mapa por la rama de hojas
relativamente derechas y granos rojos cerca de ella. En las altitudes
inferiores se cultivaban otras cosechas, como naranjas y maguey.

Quienes hicieron el mapa, todos miembros de la cooperativa
insurgente, numeraron cada parcela y elaboraron la lista de propietarios en
la esquina inferior izquierda del mapa. La mayoria de los trabajadores
vivian en el pueblo de Los Arenales, a la derecha de la carretera principal;
antes de la guerra, unos pocos habfan vivido en la zona como colonos.”

Como muestran las plantas de maiz dibujadas en el mapa de
posguerra, durante el conflicto los residentes cultivaron esta graminea en
las propiedades mas cercanas a la carretera. Las cruces sefialan los lugares
en donde murieron dos campesinos a manos del Batallon Atonal en 1983
y la comandante “Miriam” del brazo armado del Partido Comunista (que
se muestra en el mapa con el acronimo AFAL) en 1984, como se puede
ver en la leyenda de la esquina inferior izquierda. En 1987, los residentes
locales fundaron la Cooperativa San Pedro Los Arenales, como se indica
en el titulo escrito en la mitad del mapa a la izquierda (la inclusion del
nombre formal destaca su pretension juridica). La cooperativa ocupd
gradualmente diez propiedades de la localidad —entre las cuales estaba la
Finca Leonor— cuyos nombres y area se muestran a la izquierda del mapa.
No todos los predios en esa area fueron ocupados, como algunos que se
ven en los limites de la cooperativa. Los miembros de la cooperativa
declararon que solo ocuparon las fincas abandonadas o las de duefios “no
colaboradores”.

Si se compara con la ocupacion de propiedades, la aparicion de
cooperativas y la fundacion de nuevas organizaciones que tuvieron lugar
en las areas disputadas de Usulutan, lo que caracterizé la evolucion de las
relaciones sociales en Santiago de Maria fue la continuidad y no el
cambio. Santiago de Maria es un pueblo de montafia en las tierras altas

Aunque la forma de trabajo como colono se habia abolido legalmente en 1965, la
préctica continu6 en muchas areas.
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cafeteras, al que los campesinos se refieren como la “cuna de la
oligarquia”. Antes de la guerra, la politica y la economia del pueblo y del
area circundante estaban dominadas por un pufiado de familias
pertenecientes a las élites, que tenian fincas cafeteras muy productivas y
que habian construido molinos muy modernos, entre los cuales estaba el
més grande del pais. Algunos duefios de propiedades a las afueras de
Santiago se vieron obligados a pagar el “impuesto de guerra” al FMLN
durante los afios del conflicto, segun entrevistas con los comandantes del
Frente. Pero los derechos de propiedad en el pueblo y en el area
circundante permanecieron relativamente invariables durante la guerra
(con excepcion de la formacion de unas pocas cooperativas constituidas a
la luz de la reforma agraria en esa area). Aunque varias familias ricas de
la zona eran duefias de propiedades superiores al limite de 500 hectareas
que contemplaba la fase | de la reforma agraria para efectos
expropiatorios, las fincas estaban divididas en terrenos escriturados a
nombre de distintos miembros de la familia, por lo que no fueron
expropiadas.
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Grafico 8: Mapa de los Arenales.

Otra razén para la continuidad de los derechos de propiedad en
Santiago fue la presencia de un escuadron de la muerte local. A finales de
1970, Héctor Antonio Regalado, un terrateniente y dentista del pueblo,
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comenzé a reclutar a jévenes para lo que parecia una tropa de Boy Scouts.
El grupo, que seglin uno de los relatos contaba con cien “scouts”, llevaba
uniformes y desfilaba por el pueblo. En lugar de dedicarse a las tipicas
actividades de los Boy Scouts, la tropa de Regalado matdé a docenas de
activistas y sospechosos de activismo, entre los cuales hubo profesores,
sindicalistas, cooperativistas y estudiantes, y lo hizo no solo en Santiago,
sino también en las ciudades y pueblos cercanos. En entrevistas realizadas
al final de la guerra, los aldeanos contaban historias de cadaveres que
aparecian en los limites del pueblo, de una cabeza decapitada que aparecio
en una zanja y otras manifestaciones publicas de violencia extrema para
intimidar a los involucrados en organizaciones de oposicion. Como otros
escuadrones de la muerte en El Salvador, ese contaba con la cooperacion
de miembros del Ejército salvadorefio; por ejemplo, a veces, los scouts
eran transportados en helicoptero hacia la zona oriental.® Justo después de
los asesinatos de los escuadrones de la muerte, los activistas o bien
abandonaban el area o renunciaban a su compromiso politico. Santiago
permanecio relativamente calmado durante la guerra, puesto que las
luchas rara vez se acercaron a la ciudad. Los terratenientes de Santiago
continuaron cultivando café en sus fincas vecinas al pueblo. Durante la
cosecha (cuando la abundancia del café era méas vulnerable a los sabotajes
y el robo) y cuando fue necesario durante el resto de la guerra, la Sexta
Brigada del Ejército, que se desplazaba desde la ciudad cercana de
Usulutan, ocupaba el pueblo.

Con excepcion de Santiago, hacia finales de la guerra civil se
habian forjado nuevos patrones de tenencia de la tierra, uso del suelo,
organizacion social y autoridad rural en los municipios disputados de
Usulutan. Grupos de cooperativas constituidas a iniciativa de sus
miembros, como la San Pedro Los Arenales, primero ocupaban la tierra 'y
luego la reclamaban conforme a los términos de los acuerdos de paz.
Algunas de las cooperativas que se formaron durante la reforma agraria
estaban afiliadas, hacia el final de la guerra, a federaciones de

Regalado tenia una relacion cercana con Roberto D’Aubuisson, director de las
operaciones de los escuadrones de la muerte en El Salvador, y después de la eleccién
de este como miembro de la Asamblea Constituyente, fue jefe de seguridad de la
Asamblea Legislativa posterior, y dirigié los escuadrones de la muerte desde esa
oficina hasta que un grupo de empresarios se quej0 ante D’Aubuisson de que
Regalado podria estar asesinando a “demasiada gente”. Véase Gibb y Farah (1989) y
Wood (2003). Véase también Wood (1996 y 2000).
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cooperativas opositoras. Aungue la mayoria de las familias seguian siendo
enormemente pobres (de hecho, con el colapso de la educacion y los
servicios de salud, y la caida sostenida de los salarios reales, se podia
defender que su situacion era peor al fin de la guerra, asi tuvieran un
mayor acceso a la tierra), las relaciones sociales en las areas donde se hizo
el estudio de caso se transformaron de dos formas radicales y evidentes.

La primera fue la transferencia de facto de los derechos de
propiedad agrarios, puesto que los campesinos aprovecharon la retirada de
los terratenientes y la ausencia de un cumplimiento continuo del respeto a
los derechos de propiedad sobre las fincas agricolas del &rea. En esas
propiedades se hicieron plantaciones extensas de maiz, lo que reflejaba la
pobreza de los residentes y era un simbolo de la reclamacién de la tierra
dedicada antes a cosechas para la exportacion. Hacia el final de la guerra,
esa ocupacion furtiva de propiedades se habia convertido en una
ocupacién formal, a medida que los campesinos se organizaban en
cooperativas y ocupaban decenas de miles de hectareas de tierras
agricolas de primera calidad.

La segunda fue la aparicion de una densa red de organizaciones
politicas campesinas, lo que suponia un cambio profundo con respecto a
la organizacion y a la autoridad politica antes de la guerra. Los
campesinos y sus colaboradores (a veces el FMLN, a veces las
organizaciones campesinas nacionales que tenian diversos vinculos
politicos, a veces sin apoyo de ningun tipo) formaron docenas de
organizaciones, como cooperativas constituidas a iniciativa propia, en las
que se expresaban los intereses locales y se negociaban las estrategias
para reivindicar los derechos de propiedad. En fuerte contraste con la
dominacién previa a la guerra de las relaciones sociales en las zonas
rurales por parte de una pequefia élite y sus fuerzas de seguridad aliadas,
los campesinos lideraron las organizaciones, partidos politicos y
cooperativas campesinas y participaron en ellas, con lo que consiguieron
un grado de representacién y participacion desconocido para un sector de
la poblacion antes excluido. En ninguna de las areas donde se hicieron los
estudios de caso existia esa clase de organizaciones antes de la guerra; sin
embargo, hacia finales del conflicto, constituian una sociedad civil
vibrante.

Por consiguiente, en algunas areas (entre algunos residentes, cerca
de un tercio en las zonas disputadas de Usulutan), mas de una década de
movilizacion politica dejé un legado de participacion politica, una red de
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organizaciones civicas y una nueva cultura politica basada en los valores
de la ciudadania, los derechos y un rechazo de la primacia de las ideas de
las élites rurales (Lungo Uclés 1996, Hammond 1998, Wood 2003). Por
ejemplo, en entrevistas realizadas en las areas disputadas de Usulutan, los
activistas de la sociedad civil y los partidarios del FMLN expresaron su
orgullo por los logros colectivos conseguidos durante la guerra y
reivindicaron un derecho antes inexistente a la igualdad politica (Wood
2003). Varios antiguos terratenientes de Usulutdn reconocieron la
transformacion de la cultura rural, y expresaron preocupacion por el
hecho de que en caso de regresar a sus propiedades tras la guerra tendrian
que enfrentarse a trabajadores reivindicativos y bien organizados,
apoyados por una multitud de nuevas organizaciones.

Las consecuencias para la autoridad politica y la legitimidad en las
areas del estudio de caso, e incluso sorprendentemente en Santiago de
Maria, fueron profundas: la alianza local de terratenientes y fuerzas de
seguridad que habia dominado esas zonas dej6 de existir tras la guerra, y
las organizaciones populares impugnaban la autoridad y la legitimidad de
esos terratenientes y de las autoridades estatales que permanecieron.
Ademas, muchas organizaciones tenian aliados politicos en San Salvador
y, en algunos casos, en Estados Unidos o Europa. Ese nivel sin
precedentes de control publico de las acciones de las élites y el Gobierno
locales fue otro resultado de la guerra civil y contribuy6 a la imposibilidad
de una vuelta al ejercicio sin oposicién de la autoridad y el poder por parte
de los terratenientes y los oficiales de las fuerzas de seguridad.

5.3. Los origenes politicos del acuerdo

Naturalmente, una transformacién de los intereses de las élites
econdmicas y un estancamiento militar no conducen por si mismos a un
acuerdo politico: tiene que haber sujetos entre las élites politicas que
reconozcan que en la nueva situacion del pais es mejor para ellos la paz
que una guerra continuada. Ironicamente, la organizacion que reconocio
ese cambio tenia sus origenes en la profunda violencia politica de los
primeros afios de la guerra. A finales de la década de los setenta y
comienzos de los ochenta, extremistas de derecha liderados por Roberto
D’Aubisson, con la ayuda financiera de exiliados salvadorefios ricos que
vivian en Miami, crearon escuadrones de la muerte para prevenir la
movilizacion politica mediante la intimidacion y la violencia. Gran parte
de esos escuadrones no eran grupos privados, sino que estaban formados
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por miembros de la seguridad del Estado y fuerzas de inteligencia. Los
derechistas fundaron también el partido Alianza Republicana Nacionalista
(ARENA) para competir en las elecciones, en vez de apoyarse Unicamente
en el Ejército, lo que era un hecho sin precedentes en El Salvador. Sin
embargo, la posterior competencia electoral limitada a causa de la guerra
civil tuvo resultados no buscados para el principal promotor de los
esfuerzos contrainsurgentes, Estados Unidos. El partido que gand las
elecciones a la Asamblea Constituyente de 1982 fue ARENA, en vez del
Partido Demacrata Cristiano (PDC). Vencieron los extremistas de
derecha, que eran precisamente a quienes las reformas liberales querian
debilitar. Después de que Estados Unidos dejase clara su fuerte oposicion
a la nominacion de D’Aubuisson como presidente provisional, se llegd a
una solucion de compromiso por la que ARENA renunciaba a la
presidencia, pero se hacia cargo del Ministerio de Agricultura y de las
instituciones de la reforma agraria, con lo que esta Gltima se acababa
efectivamente.

Sin poder contar con los militares como aliados para gobernar, los
lideres de ARENA buscaron ampliar las bases electorales del partido
atrayendo nuevos votantes, e hicieron esfuerzos por atraer a los electores
de clase media y a los pequefios empresarios. Se dio un paso importante
en ese proceso cuando, en 1985, Alfredo Cristiani reemplazé a
D’ Aubuisson como presidente del partido, lo que indicaba un alejamiento
del partido de los extremistas del grupo de Miami. La faccién de Cristiani,
que representaba intereses econdmicos diversificados, era mas tolerante
con las normas y aspiraciones democraticas que las élites anteriores,
cuyos intereses se reducian principalmente al cultivo del café, como fue
documentado por Paige (1997) en sus largas y numerosas entrevistas con
las élites salvadorefias. Para las élites moderadas, el declive de la
agricultura para la exportacién reducia la necesidad de recurrir a practicas
laborales coercitivas.

Con la ayuda de una organizacién asesora especializada, financiada
por Estados Unidos, la faccién de Cristiani propuso y desarroll6 un nuevo
conjunto de politicas neoliberales (Johnson 1993). El neoliberalismo era
atractivo para esas élites por varias razones: la relevancia otorgada a la
innovacion del sector privado podia justificar la reprivatizacion de
sectores nacionalizados, su programa de reformas neoliberales haria que
el Estado fuera incapaz de amenazar los intereses econdémicos de las
élites, aun cuando un partido hostil a ellas gobernase después, y la
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liberalizacién de los flujos de capital restringiria el margen de accion del
Estado contra las medidas redistributivas (Wood 2000: 244-46). En las
elecciones presidenciales de 1989, ARENA era un partido renovado, mas
atractivo para los votantes que el PDC o las alternativas socialdemdcratas,
y Cristiani fue elegido presidente.

Por lo tanto, uno de los cambios fundamentales que introdujo la
guerra civil fue la aparicion de élites salvadorefias que estaban de acuerdo
en que habia que evitar una nueva guerra, aun si se tenian que hacer
algunas concesiones para conseguir un acuerdo negociado. La aceptacion
sin precedentes de la contienda electoral por muchos grupos y sujetos
influyentes de la derecha reflejaba no solo los cambios estructurales en la
economia politica, sino también el proceso de aprendizaje durante el curso
de la guerra. A comienzos de los afios noventa, ARENA poseia una
formidable base electoral y habia demostrado tener un gran éxito en ese
nuevo campo. Para la aceptacion creciente de las normas politicas
liberales fue esencial establecer contactos con los grupos y Estados
liberales de la comunidad internacional. Al principio, eso se hizo como
resultado de la insistencia estadounidense en liberalizar el régimen
politico y promover politicas neoliberales en la década de los ochenta, y
después fue resultado de la mediacién y los esfuerzos para la paz de
Naciones Unidas (Peceny y Stanley 2001: 149).

Las concesiones de las élites para alcanzar un acuerdo no fueron
Unicamente producto del estancamiento militar y la constitucion del
FMLN como un grupo insurgente contra ellas, sino también de los
cambios en la economia politica del pais, que redujeron la dependencia de
las élites de las instituciones de trabajo coercitivo, y del hecho de que los
lideres politicos se dieron cuenta de que podian competir con éxito en las
elecciones (grafico 9). Es evidente que también contribuyeron otros
factores. El proceso de paz regional proporciond un impulso adicional
para llegar a un acuerdo. El asesinato de seis sacerdotes jesuitas por el
Batallon Atlacatl del Ejército durante la ofensiva del FMLN en 1989 llevé
a revitalizar en el Congreso estadounidense la oposicion a la financiacion
del Ejército salvadorefio (Whitfield 1994). Debido a que el Ejército
dependia de la financiacion de Estados Unidos (que se justificaba por la
amenaza insurgente), el cambio de politica de este pais a favor de la
negociacion garantizaba el respeto de los militares al acuerdo. A medida
que el estancamiento militar continuaba, los moderados del FMLN que
deseaban negociar obtenian mayor influencia. El final de la Guerra Fria
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reforz6 esa dinamica nacional y empujo a los partidos a llegar a un

acuerdo.
Aparicion de grupos contra
las élites

Insurgencia

continuada

Cambio en el equilibrio

de poder en el régimen a
favor de los moderados

Graéfico 9: Logica del acuerdo.

5.4. Elacuerdo de paz y su ejecucion

El eje del acuerdo de paz consistia en reformas cuyo propdsito era crear
una transicion a un régimen politico democréatico. EI FMLN abandonaria
las armas e intentaria lograr sus fines politicos como partido politico en
elecciones competidas (y algunos combatientes se unirian a la nueva
fuerza de policia civil), mientras que el Gobierno llevaria a cabo reformas
de las instituciones militares, judiciales y electorales que hicieran posible
la contienda electoral. El acuerdo de paz (y los acuerdos preliminares)
definié reformas constitucionales en las que se modificaba la mision y las
prerrogativas de Ejército, asi como de los sistemas judicial y electoral, lo
que incluia la creaciéon de una oficina de derechos humanos, la
Procuraduria Nacional para la Defensa de los Derechos Humanos, el
fortalecimiento del dérgano de supervision electoral donde habria una
mayor representacion de los partidos politicos y una mayor autonomia con
respecto al poder ejecutivo, y el fortalecimiento de la autonomia del
Consejo Judicial Nacional. El acuerdo de paz ordenaba también la
creacion de una nueva fuerza de policia civil (PNC) y de una nueva
academia de policia, asi como la disolucion de dos fuerzas de seguridad
infames. Los partidos también estuvieron de acuerdo en que dos
comisiones extraordinarias evaluaran las violaciones de derechos
humanos cometidas durante el transcurso de la guerra. El resultado fue
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que una comision ad hoc recomendd que mas de cien oficiales fueran
expulsados del Ejército. La Comision de la Verdad para El Salvador
(1993), amparada por Naciones Unidas, documentd el patrén de
violaciones de derechos humanos de todas las partes del conflicto y
recomendd reformas adicionales de las instituciones judiciales.

Mediante un proceso prolongado de negociaciones continuas, en el
que Naciones Unidas en su papel de observador y verificador del acuerdo
de paz, y los paises donantes como financiadores de las reformas
presionaban a los funcionarios (y en menor medida al FMLN), las
medidas adoptadas se llevaron a cabo en general.” A pesar del complicado
legado del pasado, sobre todo de la progresiva debilidad de las fuerzas de
policia y de los funcionarios judiciales, que junto con el elevado
desempleo y la presencia de muchas armas y combatientes ha alimentado
una ola de crimenes, la paz ha durado y ahora son contiendas electorales
las que deciden quién gobierna.

Una disposicion clave del acuerdo de paz fue que los
excombatientes de ambos lados y los partidarios civiles del FMLN que
habian ocupado propiedades en las areas disputadas, es decir, los
tenedores, tendrian derecho a la tierra, que comprarian gracias a un
sistema de largos plazos para créditos con tasas de interés subsidiadas,
ofrecidos por organismos estatales. Debido a que el acuerdo de paz era
vago en varios puntos, el alcance y las condiciones de las transferencias
de tierras se negociaron en un largo proceso en el que Naciones Unidas
medio entre el Gobierno y las representaciones del FMLN. EI proceso fue
dificil y en varias ocasiones llevo a la suspension de la desmovilizacion
gradual de las fuerzas del FMLN, lo que hizo que finalmente tuviera que
intervenir el Secretario General de las Naciones Unidas para conseguir un
acuerdo sobre asuntos muy importantes.

La mejor medida del grado de ocupacion de tierras por parte de las
cooperativas al final de la guerra la ofrece el proceso negociado para la
transferencia de tierras.® Un acuerdo provisional, el Acuerdo de Nueva

" Sobre la ejecucion del acuerdo de paz, véase Montgomery (1995), Popkin (2000) y

Wood (1995).

Debido a que el proceso de paz era uno de los compromisos asumidos, entre otras
varias cuestiones, el inventario de junio de 1992 no da una medida real de la
ocupacion. Sin embargo, mis entrevistas y observaciones en varios municipios
sugieren que es en realidad una estimacion razonable de las tierras ocupadas al final
de la guerra.

Serie de publicaciones FICHL No. 6 (2012) — pagina 176



La reforma agraria, la ocupacion de la tierra y la transicion a la democracia. ..

York, firmado en septiembre de 1991, declaraba que los excombatientes
de ambos lados del conflicto y los partidarios civiles del FMLN que
ocuparon tierras en las zonas de conflicto tendrian derecho a adquirir y
registrar legalmente las tierras, pero no de manera incondicional, sino
compréandolas con créditos subsidiados. Un aspecto fundamental en el
proceso de negociacion fue el inventario de las propiedades privadas
ocupadas presentado por el FMLN, que se discutié ampliamente hasta que
el Gobierno y la comisién agraria multipartidista nombrada por la
Comision Nacional para la Paz lo aceptaron en junio de 1992.

Segun ese inventario, Usulutan era el departamento que contaba con
un mayor porcentaje de tierras ocupadas, mas del doble que otros
departamentos (tabla 1), cuyo tamafio promedio también era
significativamente mayor. Las cooperativas de Usulutan representaban
aproximadamente a 10.000 personas que reclamaban 482 propiedades con
una extensién aproximada de 66.500 hectareas, lo que equivalia al 32% de
la superficie total del departamento. Solo en la municipalidad de
Jiquilisco, 89 cooperativas insurgentes reclamaban propiedades con una
extension de 19.000 hectareas. Las reclamaciones de tierras efectuadas
por las cooperativas también fueron muy grandes en Jucuapa, San Agustin
y San Francisco Javier.

La transferencia de predios tras la guerra dependié de la voluntad de
venderlas por parte de los duefios. Enfrentados a este grado sin
precedentes de organizacion campesina, junto con los beneficios
decrecientes de las inversiones agricolas en todo EIl Salvador a
consecuencia de los diferentes procesos que desencadend la guerra civil,
muchos estuvieron de acuerdo en vender sus propiedades. Algunos de los
propietarios en Las Marias bien dispuestos a venderlas negociaron
directamente con los dirigentes del FMLN en un intento por obligar a los
funcionarios a que aprobaran transferencias rapidas.

He analizado en otro lugar la negociacién sobre las condiciones de
la transferencia de tierras (Wood 1995, 1996). Aunque las negociaciones
fueron mucho mas factibles gracias a la voluntad de las organizaciones
internacionales de proporcionar financiacion para comprar las tierras, el
proceso se estanco en repetidas ocasiones por distintas razones. Una fue
que en los acuerdos reciprocos del proceso de paz se establecia una
complicada cronologia donde se ligaba la transferencia de tierras a la
ejecucion de otras condiciones de la negociacion, como la disolucién de
las fuerzas de seguridad. Otra razon fueron las dificultades técnicas de la
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ejecucion, en particular, los defectos del registro de propiedad
salvadorefio. Otra razén mas fue la movilidad de beneficiarios potenciales
tras la guerra, lo que complicaba la definicion de las listas de los
miembros de las cooperativas. Eso también se debia a la falta de
colaboracion de los funcionarios estatales que tenian vinculos cercanos
con el partido gobernante: temian que una transferencia rapida de tierra
mejorara la posicion del FMLN en las elecciones de posguerra. Més tarde
en el proceso, surgieron retrasos y problemas cuando se evidenciaron las
deficiencias de los beneficios concedidos para la desmovilizacion (varios
conjuntos de medidas de formacion y crédito).

Nﬂmero de Arca
Departamento propledades_(% de (% de inventario)
inventario)
Usulutan 10,3 25,3
San Salvador 3,4 5,8
Chalatenango 21,2 17,0
La Paz 14 2,6
Morazan 5,8 6,4
Cuscatlan 10,7 8,0
San Vicente 5,4 11,7
La Unién 0,2 1,8
Cabafias 5,7 3,3
Santa Ana 0,6 4,3
San Miguel 7,2 11,3
La Libertad 0,4 1,8
Asentamientos humanos
Chalatenango 20,9 0,3
Morazan 6,9 0,5
TOTALES 4.666 propiedades 268.451 hectareas

Tabla 1: Inventario del FMLN de las tierras de propiedad privada (version CEA-
COPAZ, por departamento).

Como resultado, la transferencia final de tierras fue
significativamente menor que las reclamaciones resumidas en la tabla 1.
Sin embargo, las cooperativas insurgentes y el FMLN obligaron a una
transferencia de aproximadamente el 10% de la tierra cultivable, que en la
fase | de la reforma agraria habia sido del 15% y en la fase Il (el
componente de la “tierra para el que la cultiva”) del 5%. Se transfirieron
tierras a casi 35.000 beneficiarios, de los cuales 27.000 eran combatientes
y partidarios del FMLN. Aunque también la transferencia en Usulutan fue
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muy inferior a la proyectada, aproximadamente un tercio de partidarios
del FMLN fueron beneficiarios, y un poco méas de un cuarto de las tierras
transferidas conforme al programa estan en ese departamento. Alli, el
proceso se beneficid de una iniciativa de la Union Europea dirigida a los
excombatientes de ambos bandos, con lo que esa zona contd con mas
entrenamiento y créditos que la mayoria de las otras (USAID financio la
transferencia de tierras a civiles en Usulutan en un programa paralelo,
pero no tan bien financiado). EI grafico 10 muestra los predios que se
transfirieron finalmente al FMLN y sus partidarios (y también unas pocas
propiedades a exsoldados). En el departamento en su conjunto, fue
transferida cerca del 6% de la superficie total. El nimero de beneficiarios
asentados en las parcelas transferidas hizo improbable que ningln
porcentaje sustancial de ellos pudiera conseguir poco mas que una
agricultura de subsistencia bésica.

La movilizacion politica tras la posguerra facilito las condiciones de
las transferencias de tierras a civiles y excombatientes, sin diferenciacion.
Entre 1995 y 1997, las organizaciones campesinas llevaron a cabo
ocupaciones de tierra adicionales y marchas masivas. Esa presion
sostenida sobre el Gobierno condujo finalmente a un alivio de la deuda
que tenia la mayoria de las cooperativas y de otras condiciones
neoliberales  originalmente  establecidas por los  organismos
gubernamentales para conceder los créditos (Foley, Vickers y Thale
1997). Sin embargo, se hicieron pocos progresos en la ejecucion de la fase
Il de la reforma agraria de 1980.

En los afios que siguieron a la guerra, los campesinos salvadorefios
seguian siendo pobres y la distribucion de la riqueza y de las
oportunidades seguia siendo desigual, aunque significativamente menor
que antes del conflicto. El porcentaje de la poblacién agricola
econdémicamente activa que tenia tierras crecid del 14,4% en 1971 al
23,3% en 1998, mientras que el de quienes no tenian tierras disminuyd del
38,1% al 27,4% (McElhinny 2006: 431). La distribucion de la tierra
también mejoro; el porcentaje de explotaciones agricolas con mas de 100
hectareas disminuy6 del 0,8% en 1971 al 0,5% en 1998, y el &rea total
ocupada por esas grandes explotaciones cayé significativamente del
38,7% al 23,1% de la tierra cultivable (McElhinny 2006: 433, Seligson
1995). La tierra ocupada por pequefias explotaciones agricolas (entre 0 y
20 hectareas) aumento del 35,9% al 45,7% de la tierra cultivable.
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Gréfico 10: Transferencia de tierras conforme a los acuerdos de paz.

5.5. El Salvador de la posguerra

Hasta este punto, los cambios introducidos por la guerra civil hicieron
posible una transicién a la democracia, a pesar de la larga historia de
gobierno autoritario. Los dos principales logros del proceso de paz fueron
la retirada de los militares de la politica y la inclusion de la izquierda en la
oposicién politica democréatica para conseguir cargos de eleccion popular.
Ninguno de estos dos hechos, condiciones esenciales para que pueda
existir un régimen politico democratico, tenia precedentes en la historia
del pais.

Aunque los militares siguen teniendo un alto grado de autonomia
(Stanley 1996, Walter y Williams 1993: 39), tanto institucional como
individualmente parecen tener poca influencia en la politica del Gobierno
0 en los principales partidos politicos. Desde 1992, los militares han
aceptado una purga sin precedentes de sus cuerpos de oficiales, impulsada
por el poder civil; un grado limitado de influencia civil en la formacion
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militar, y una reduccion significativa de su tamafio, presupuesto y
funciones. Ese cambio radical de la politica salvadorefia contrasta
fuertemente con la ininterrumpida funcion de los militares en la politica
guatemalteca en el periodo de posguerra, donde si bien se redujo su
namero con respecto al existente en la guerra civil, seguian teniendo
poder sobre los gobiernos civiles y gozaban de prerrogativas inusuales.
Una excepcion a ese papel declinante de los militares fue su participacion
en la seguridad interna mediante la vigilancia de zonas urbanas y rurales
con patrullas para prevenir el delito, usualmente en conjunto con la PNC.
Esa practica era justificada por muchas élites y ciudadanos comunes a
causa del elevado indice de delitos en el pais.

La inclusion y la oposicion electoral en la politica, condiciones sine
qua non de la democracia, es el segundo logro fundamental de la década
pasada. Se han celebrado varias elecciones presidenciales y la democracia
parece ser “la tnica via” disponible (Przeworski 1991). Muy pocas voces
influyentes local o nacionalmente reclaman la abolicion o la restriccion de
las elecciones como principio de gobierno: ARENA acepto los resultados
de las elecciones que redujeron fuertemente su control sobre los 6rganos
legislativos y la mayoria de las movilizaciones sociales se canalizan
mediante las instituciones democraticas, en procesos inesperadamente
comunes de formacion de coaliciones y grupos de presion ante las
instituciones, como paso en la campafia para la condonacion de las deudas
agrarias. Los valores democraticos, como la tolerancia politica, y el apoyo
al sistema (democratico) aumentaron fuertemente entre 1991 y 1999
(Seligson y Cérdova Macias 2000: 58-61, 78-86). Ademas, con
independencia de la pertenencia a un partido politico, los salvadorefios
encuestados en 1997 estuvieron firmemente de acuerdo con la idea de que
aun si la gente no vota inteligentemente, se le debe permitir votar
(Instituto Universitario de Opinion Publica 1997: 581-83, tabla 5).

No solo la izquierda intenta conseguir el poder politico ahora
mediante las elecciones, sino que el nivel de competencia ha aumentado
en las votaciones nacionales (en las legislativas, aunque no en las
presidenciales) y municipales. En coalicién con otros partidos, el FMLN
consiguié un resultado importante en las elecciones presidenciales de
1994, lo que obligo a una segunda ronda (que perdio frente a ARENA por
un amplio margen). EI FMLN cuenta con 21 de los 84 escafios en el
organo legislativo.
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A pesar de algunas divisiones en el partido,” el FMLN tuvo una
transicion sorprendentemente efectiva de organizacion guerrillera a
partido politico, y aumentdé o mantuvo su porcentaje de escafos
legislativos y gobiernos municipales de una eleccion a otra (excepto en las
presidenciales) (tabla 2). En 1997, el FMLN obtuvo 27 escafios en el
organo legislativo, solo uno menos que ARENA. El partido tuvo
resultados pobres en las elecciones presidenciales de 1999, y ni siquiera
pudo forzar una segunda ronda, tal vez debido a un conflicto, muy
publicitado, entre dos sectores del partido para elegir al candidato. Sin
embargo, después de las elecciones de 2000, fue el partido con mas
escafios en el organo legislativo nacional, 31 frente a 29 de ARENA. No
obstante, esa posicion de liderazgo no se refleja proporcionalmente en el
poder politico, ya que los otros grupos se unieron a ARENA y votaron por
ese partido en el dérgano legislativo. En 2003, el FMLN retuvo sus 31
escafos, que aumentd a 32 en 2006 y a 35 en 2009. La transicion de
organizacion guerrillera a politica culminé con la victoria del FMLN en
las elecciones presidenciales de 2009, donde obtuvo el 51,3% de los votos
frente al 48,7% de ARENA.

Sorprende en particular la creciente capacidad del FMLN para
competir en las elecciones municipales. EI nimero de municipios que
gobierna el partido, en solitario o en coalicion, aumentd constantemente
de 13 en 1994 a 75 en 2009, con un patrén de apoyo creciente, incluso
mayor en Usulutan (los 265 municipios de El Salvador cubren todo el pais
y constituyen la Gnica forma de gobierno local). Parece haber dos patrones
subyacentes al crecimiento del FMLN en el nivel municipal. El partido
tiene un aceptacién amplia en areas urbanas (Zamora 1998: 265-7): por
ejemplo, en coalicién con otros partidos goberné San Salvador durante
gran parte del periodo de la posguerra. El partido gand las elecciones
municipales de 2000 en 13 de los 15 mayores municipios, mientras que
ARENA no gan6 en ninguno, y tiene cada vez mayor aceptacion en
algunas (pero no en todas) de las antiguas areas de conflicto.

Poco después de las elecciones, el FMLN se dividid, cuando los lideres de una de las
facciones de la guerrilla, el Ejército Revolucionario del Pueblo junto con algunos
lideres de una segunda faccidn, la Resistencia Nacional, rompieron espectacularmente
con el FMLN durante la sesion inaugural del nuevo 6rgano legislativo. EI grupo fundé
un nuevo partido, lo que fue un tremendo error de célculo, puesto que la mayoria de
sus partidarios permanecieron fieles al FMLN. Hubo una segunda divisién en 2002,
cuando Facundo Guardado sac6é a su sector renovador del FMLN, pero también
obtuvo resultados pobres en las elecciones posteriores.
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Presidenciales

(% de los votos) 1994 | 1999 | 2004 | 2009

ARENA 683 | 520 | 57,5 | 48,7
FMLN 31,7 | 290 | 357 | 51,3

;figﬁzgiézg 1994 | 1997 | 2000 | 2003 | 2006 | 2009
ARENA 39 | 28 | 20 | 28 | 34 | =3
FMLN 21 | 27 | 31 | 31 | 32 | 35
Elecciones municipales ganadas
ARENA 207 | 160 | 132 | 117 | 147 | 122
FMLN* 13 | 48 | 711 | 67 | 52 | 75

Tabla 2: Elecciones en El Salvador.
* No incluye las alcaldias ganadas en coalicidn con otros partidos.

A pesar de esos logros, El Salvador de la posguerra se enfrenta a
varios retos dificiles: indices de participacion electoral bajos y
decrecientes, debilidades institucionales que parecen socavar el valor de la
democracia para la gente del comun, tasas extraordinariamente altas de
criminalidad y violencia (no politica), y pobreza y exclusion social
persistentes (Wood 2003). La persistencia de la pobreza parece ser la
principal razon del desencanto democratico entre los ciudadanos
salvadorefios. Sin embargo, es importante sefialar que las tasas de pobreza
han disminuido desde el fin de la guerra. Los indices oficiales muestran
una disminucion de la pobreza total (que combina indices de pobreza
relativa y extrema) del 58,7% en 1992 al 44,6% en 1998 y al 37% en
2002, y de la pobreza extrema (hogares cuyos ingresos son inferiores al
costo de la canasta familiar) del 27,7% al 189% vy al 15%,
respectivamente.10 La tasa de mortalidad para nifios menores de 5 afos,
calculada por cada 1.000 habitantes, cayé de 162 en 1970 a 39 en 2001
(Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo 2003: tabla 8). La
reduccién de la pobreza y la mortalidad infantil refleja el flujo continuado
de remesas de divisas y tasas de crecimiento econémico relativamente

10 Conning, Olinto y Trigueros (2000: tabla 2); Banco Mundial (2005) (para datos del

2002).
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altas que han mantenido los indices de desempleo moderadamente bajos,
en especial para las mujeres.

A pesar de la reduccion de la pobreza urbana, los indices rurales
cayeron mucho menos. Con respecto a la pobreza total, cayeron del 65%
en 1992 al 58,6% en 1998 y al 49,8% en 2002; para la pobreza extrema se
redujeron del 34% al 25,6% y luego al 24,5% en esos mismos afos
(Conning, Olinto y Trigueros 2000: tabla 2; Banco Mundial 2005).
Existen desigualdades significativas entre la expectativa de vida en las
zonas rurales y urbanas y en los indices de alfabetizacion, que en 1996
variaban entre 70,4 afios y un 90,1%, respectivamente, para San Salvador,
y 64,8 afios y un 55,4% para Morazan. Segin Conning, Olinto y
Trigueros (2000: 10), la clasificacion en el indice de desarrollo humano de
San Salvador es comparable a la de Cuba, Peru y Jordania, mientras que
los tres departamentos mas pobres tienen indices parecidos a los de Kenia
y Pakistan (una diferencia de 50 puntos). La reduccion continua de los
salarios agricolas (el minimo real para las cosechas de café y azlcar cayo
del 12,1% y el 11%, respectivamente, entre 1993 y 1998), sumada al
empeoramiento de los términos de intercambio para los bienes agricolas,
contribuyd también a la persistencia de la pobreza en las zonas rurales (p.
9). Alli, el numero de agricultores sin tierras sigui6é siendo alto tras la
guerra, como se Vvio antes, a pesar de las mejoras en la distribucion de la
tierra, gracias a la reforma agraria de 1980 y al programa de transferencia
después de los acuerdos de paz.

5.6. Conclusion

Una de las principales herencias de la insurgencia agraria en El Salvador
fue la redistribucion significativa de tierras que se pactd entre la
insurgencia agraria y la contrainsurgencia estatal, y sus consecuencias en
la esfera politica y econdmica (no todas ellas previsibles). Esa
redistribucion se consolid6 gracias a la movilizacion politica durante la
posguerra, que se beneficié del legado fundamental de la guerra civil, es
decir, de las reformas constitucionales que consiguieron una
redistribucion profunda del poder politico. Dichas reformas fueron
posibles, en parte, gracias a la transformacion que experimentd la
economia politica salvadorefia durante la guerra y que redujo
radicalmente la importancia para las élites econémicas de la agricultura
para la exportacion, y también gracias al aprendizaje politico de élites que
antes se habian opuesto a toda redistribucién del poder politico.
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El acuerdo que puso fin a la guerra civil fue una negociacion
democrética clasica, en la que ambas partes obtuvieron algo de valor para
sus partidarios: las fuerzas insurgentes consiguieron ser incluidas en el
sistema politico y estuvieron de acuerdo en hacer politica por medios
democraticos, mientras que las élites econdmicas protegieron el control
que tenian de sus bienes mediante normas constitucionales que
disminuian (en el contexto de una economia mundial liberal) las
perspectivas de una redistribucién significativa cuando los entusiastas
insurgentes, que ahora eran un partido politico, ganaran los comicios,
como ocurrid en las elecciones presidenciales de 2009.

La transformacion ocasionada por la guerra civil en El Salvador
contrasta agudamente con la de Colombia hasta la fecha, donde en lugar
de una transformacién de los intereses econémicos de las élites locales
poderosas, que los aleje del sector agricola, lo que ha pasado es que esos
intereses se han consolidado con la produccion intensificada de cosechas
de drogas ilicitas, en especial de la coca, y la expansion de cosechas
comerciales como la palma africana. En conexion con esto, la guerra civil
salvadorefia consiguié una fragmentacion de la propiedad de la tierra y
una distribucion mas igualitaria de los derechos de propiedad agraria,
mientras que en Colombia se ha podido observar una concentracion de la
tierra, en lugar de su fragmentacion.

Mientras que la guerra civil salvadorefia termino gracias a un pacto
liberal, capitalista y promotor de la democracia, ese resultado es
improbable en Colombia. Aunque las acciones coercitivas por parte de
grupos armados estan extendidas en el campo colombiano, en especial
mediante el desplazamiento forzado de las familias que viven en zonas
rurales, no existe una agricultura basada en el trabajo forzado como la que
configuré el régimen y la economia politica salvadorefia antes de la
guerra. Si bien los partidos politicos de izquierda en Colombia, como la
Unidn Patridtica, sufrieron una violencia terrible a finales de las décadas
de los ochenta y noventa, y las practicas democraticas se han visto
corrompidas profundamente por la alianza entre muchos politicos locales
y los paramilitares, en lo que se conoce como parapolitica, el régimen
politico colombiano es considerablemente mas democratico que el de El
Salvador, antes y durante la guerra civil. Sin embargo, el grado de
competencia politica local varia enormemente a lo largo y ancho de
Colombia, y hay élites agrarias locales que dominan el poder politico en
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numerosos municipios desde hace bastante tiempo y conceden un espacio
muy pequefio a la oposicion democratica.
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PARTE II:
EL CASO COLOMBIANO






La restitucion de la tierra en la justicia
transicional: retos y experiencias.
El caso de Colombia”

Knut Andreas O. Lid™

6.1. Introduccion

Se podria argumentar que la justicia transicional (JT) se introdujo en
Colombia cuando el Congreso aprobd la Ley de Justicia y Paz (Ley 975
de 2005). Esta regula la desmovilizacion de los miembros de las
“organizaciones armadas al margen de la ley” (OAML) y establece un
conjunto de obligaciones para las personas postuladas, como se
denominan una vez que se incorporan al proceso establecido. Los
beneficios legales, como las sentencias reducidas, se obtienen Gnicamente
si se cumple la condicion de que el autor del delito esté preparado para
rectificar los dafios causados a sus victimas; la restitucion forma asi parte
integral de esa reparacion. La inclusion de la restitucion de la propiedad
en el proceso de JT es una de las diversas estrategias para conseguir una
paz sostenible en Colombia. Las victimas y los victimarios estan ligados
por el mismo marco legal. Mientras que las victimas del conflicto se
benefician de la restitucion de sus derechos de propiedad de la tierra, los
postulados se benefician de sentencias méas leves y se les permite
reintegrarse a la vida civil como ciudadanos comunes.

Debido a la importancia de la tierra en el conflicto interno, este
capitulo se concentra en los derechos de las personas internamente
desplazadas (PID) que seran las beneficiarias de las politicas de
restitucion. Hay un dicho que expresa esta idea: “No es la guerra civil lo
que causa el desplazamiento, sino que hay una guerra civil para producir

Este capitulo fue financiado por el Ministerio Noruego de Asuntos Exteriores. El
autor expresa su gratitud a la doctora Jemima Garcia-Godos por sus muy valiosos
comentarios.

Asistente de investigacion, Centro Noruego de Derechos Humanos.
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desplazamiento”. Las diferentes estimaciones sobre el tamano de la
poblacion desplazada varian entre 2,9 y 4,6 millones de personas® que se
ven obligadas a abandonar entre 1,2 y 10 millones de hectéreas de tierra.

La finalidad de este capitulo es establecer el derecho a la restitucion
de la tierra en procesos de JT, sobre la base de las experiencias obtenidas
del caso colombiano. Para entender la razon por la cual la restitucion de la
tierra es solo uno de los elementos del marco mas general de la JT, es
importante observar que incluso en los casos mas exitosos de restitucion,
el resultado final no tiene por qué llevar a la cesacién de la violencia. Sin
embargo, este capitulo se concentra en lo que se considera el factor mas
importante para conseguir una solucion sostenible al conflicto
colombiano: la restitucion de la tierra.

Este capitulo se abre con un analisis del concepto de restitucion en
los procesos de JT. A continuacion se hace una breve descripcion del
contexto histérico y la importancia de la tierra en el conflicto colombiano,
a la que sigue una seccién sobre el nivel de desplazamiento forzado en la
Colombia contemporanea, y la inclusion del derecho a la restitucién de la
tierra en el proceso politico y juridico actual. La tercera parte del capitulo
se concentra en las estrategias desarrolladas nacionalmente para
implementar el derecho a la restitucion en el marco de la JT en Colombia.
Se identifican tres estrategias para apoyar el derecho a la restitucion de las
PID, que aqui se denominan restitucion judicial, restitucion negociada y
restitucion por confiscacion. El capitulo concluye con algunos
comentarios sobre como la restitucion de la tierra en la justicia
transicional puede ser un elemento impulsor de la paz, pero Unicamente si
el proceso se contempla holisticamente y reconoce los muchos limites
impuestos en el contexto de la guerra.

La cifra empleada por el Gobierno colombiano es de 2,9 millones, mientras que la
organizacion civil colombiana Consultoria para los Derechos Humanos y el
Desplazamiento (CODHES) maneja 4,6 millones.

La diferencia en el nimero de hectareas surge de las diversas fuentes. El nimero méas
alto es defendido por el Movimiento Nacional de Victimas de Crimenes de Estado
(MOVICE). Hay otras fuentes que reconocen cifras entre estos dos extremos.
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6.1.1. La definicién de la restitucion de la tierra en la justicia
transicional

Definir la restitucion y la JT es dificil, precisamente porque se aplican a
diferentes conceptos y constan de muchos elementos diferentes. Jon Elster
afirma que la “justicia transicional se compone de los procesos, los juicios
ante los tribunales, las purgas y las reparaciones que tienen lugar después
de la transicion de un régimen politico a otro” (Elster 2004). Una
definicion similar, elaborada por Teitel (2000), manifiesta que la JT es:

El concepto de justicia asociado con periodos de cambio

politico, caracterizado por respuestas juridicas para enfrentar

los hechos pasados dafiinos producto de acciones

sistematicas de los regimenes anteriores.

Una tercera y mas amplia definicion, de Roht-Arriaza y
Mariezcurrena (2000), establece que la JT seria:

El conjunto de practicas, mecanismos y preocupaciones que
surgen tras un periodo de conflicto, agitacién civil o
represion, y cuyo fin directo es confrontar las violaciones
pasadas de derechos humanos y del derecho humanitario y
ocuparse de ellas.

Ni la definicion de Teitel ni la de Elster incluirian el caso de
Colombia porque alli no ha habido ninguna transicion politica. En ese
pais es dificil hablar de un régimen previo. Roht-Arriaza y Mariezcurrena
incluyen también la agitacion social armada y no limitan la definicién a
los conflictos del pasado, sino que hablan de violaciones pasadas de
derechos humanos y del derecho humanitario. La transicion de un
régimen politico a otro es diferente de la transicion de un conflicto
violento a la paz, en especial cuando hay conflictos civiles en los que
toman parte distintos grupos sociales influyentes, en cuyo caso puede ser
problematico determinar cuando ha tenido lugar la transicion a la paz. Los
cambios en los regimenes politicos son facilmente perceptibles, pero los
conflictos tienden a ser mas difusos. Si varios de los grupos intervinientes
en el conflicto, pero no todos, se someten a un proceso que implica la
administracion de justicia, verdad y reparacion, ¢aun asi se puede hablar
de transicion? ¢La JT puede ser, ademas de un medio para enmendar el
sufrimiento pasado una vez que el conflicto ha terminado, un conjunto de
herramientas institucionales pensadas para ponerle fin? En Colombia se
estd probando si esto es posible, ya que se observan juicios, purgas y
reparaciones, pero, sin embargo, eso no ha acabado con el conflicto. A

Serie de publicaciones FICHL No. 6 (2012) — pagina 195



Justicia distributiva en sociedades en transicion

pesar de las diferencias entre las definiciones, todos esos procesos han
tenido como fin crear algo nuevo mediante la correccion de las acciones
que tuvieron lugar en el pasado.

Mientras la JT es un concepto relativamente nuevo, usado para
describir las transiciones en America Latina en la década de los ochenta y
en Europa del Este después del fin de la Guerra Fria, a pesar de que Elster
(2004) argumenta que se ha practicado desde el afio 411 a. C., el concepto
de restitucion ha sido reconocido y usado activamente, pero ha
evolucionado. Al principio se aplicaba a situaciones en las que los Estados
buscaban obtener compensacion de los agresores después de guerras, pero
ahora es relevante también para los individuos (Williams 2007). El
derecho a la restitucion se puede definir como el derecho a una solucién
equitativa que permita a la persona volver a la situacién que tenia o
hubiera tenido, de no haber sido por la accion inapropiada de otros, es
decir, pretende restaurar el statu quo ante (Bassiouni 2002). El derecho a
la restitucion de la tierra tras haber sufrido el desplazamiento interno es el
“derecho legalmente exigible a regresar, recuperar, reafirmar el control y
residir en las casas Y tierras de las que habian huido antes o de las que
habian sido desplazados” (Leckie 2003).

Los estdndares internacionales han confirmado tradicionalmente
que la restitucion es el mecanismo preferido de reparacion tras el conflicto
violento (Leckie 2003). La restitucion de los bienes que han sido robados
0 dafiados es una eleccion obvia que implica resultados tangibles,
facilmente reconocibles para las victimas del conflicto, si se limita el
proceso a la restitucion de bienes materiales. En casos en que los bienes
no se pueden devolver, es méas facil valorarlos y proporcionarles a las
victimas alternativas a la restitucion, como una indemnizacion. Es
importante respetar esa secuencia, puesto que la compensacién no es
simplemente una alternativa equivalente a la restitucion, sino que se
puede invocar solo cuando esta Ultima no es factible.

El derecho a la restitucion ha sido afirmado por varios 6rganos
internacionales y, sin embargo, la fuerza del principio es débil, puesto que
todas las referencias a este se encuentran en normas de “derecho blando”,
y sus definiciones son ambiguas y se prestan a varias interpretaciones. Eso
se refleja en el hecho de que ninguna de las convenciones internacionales
de derechos humanos garantiza plenamente la propiedad (Kaelin 2006).
Los Principios sobre la restitucion de las viviendas y el patrimonio de los
refugiados y las personas desplazadas (“Principios Pinheiro”), de las
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Naciones Unidas (2005), adoptados por la Subcomisién para la
Promocién y Proteccion de los Derechos Humanos, establecieron que la
restitucion es el método preferido de reparacion para las PID (art. 2.2). En
ese mismo afio fue adoptado otro conjunto de medidas por la Asamblea
General de las Naciones Unidas, los Principios y directrices basicos sobre
el derecho de las victimas de violaciones manifiestas de las normas
internacionales de derechos humanos y de violaciones graves del derecho
internacional humanitario a interponer recursos y obtener reparaciones
(Principios Bésicos) (Naciones Unidas 2006), que en cierta medida
modifican la idea de la restitucion como medio preferente de reparacion,
ya que la define como una de varias e igualmente convenientes
modalidades para obtener reparacién. El concepto de restitucién también
se ha modificado en parte. La restitucion ha afectado tradicionalmente a la
propiedad, pero en el articulo 19 de los Principios Basicos de Naciones
Unidas se ha expandido para incluir el reintegro de la libertad, el empleo,
la identidad y el goce de los derechos humanos, entre otros.

Hay varios problemas asociados con la restitucion como reparacion.
En muchos casos son necesarios métodos alternativos. En primer lugar, la
restitucion no siempre es factible. La restitucion de la vida perdida
simplemente no es posible; la alternativa natural serd indemnizar la
pérdida. Eso también puede ser cierto para el caso de la tierra. El
problema de las terceras partes, varias personas desplazadas de la misma
propiedad, de las situaciones precarias de seguridad y de la imposibilidad
de conseguir asentamientos oportunos para los desplazados a veces se
puede solucionar unicamente recurriendo a medidas distintas a la
restitucién. También cabe preguntarse si la restitucion es deseable. Si las
condiciones preexistentes en el origen provocaron o contribuyeron al
desplazamiento, ¢por qué se querrian restaurar esas condiciones?
Problemas como esos se veran también exacerbados si ha pasado mucho
tiempo desde la violacién. En consecuencia, la tarea de definir quiénes
son las victimas es problematica y también lo es la de determinar quiénes
de ellas tienen derechos derivados cuando se disefia un programa de
restitucién. ¢Cuantas generaciones pueden pasar Yy seguir teniendo
derecho a la reparacion tras la comision de la violacién? ¢Qué clase de
vinculos con la tierra son suficientes para invocar un derecho a la
restitucién de un terreno determinado? ¢Qué clase de pruebas se deberian
considerar a la hora de determinar el derecho a la tierra y el derecho a
cultivarla? Es probable que los problemas de identificacion de las
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personas y de la tierra sean considerables cuando hay pocos registros
publicos, lo que hace dificil determinar si x tiene mas derechos que y. A la
luz de estos problemas, se puede argumentar que otras medidas alterativas
son preferibles a la restitucion, porque relativamente tienen una mejor
oportunidad de ejecutarse a un costo razonable.

Sin embargo, la restitucion de la tierra tiene varias ventajas sobre
otras formas de reparacion. La restitucion de la propiedad como parte de
la JT no supone costos adicionales para la administracion publica. Las
restricciones presupuestales se citan habitualmente como una de las
razones de la reticencia estatal a la hora de cumplir plenamente con la
obligacion de reparar y, frecuentemente, es muy valida puesto que los
Estados afectados tienen un exceso de demanda sobre sus recursos a causa
del conflicto que se intenta resolver. Williams (2007) declara sobre la
restitucion:

Debido a que implica devolver la propiedad existente a sus
usuarios legitimos, sus costos se calculan principalmente en
funcion del capital requerido para llevar a cabo desalojos
impopulares, mas que en la movilizacién de recursos
financieros que a menudo constituye una limitacién para los
programas basados en las compensaciones.

La devolucion de tierras no impone ninguna carga financiera al
Estado puesto que quienes soportan el costo son los usurpadores. El costo
de un programa de restitucion de tierras después del conflicto se medira a
partir de la enorme tarea judicial y administrativa de dirimir las
reclamaciones sobre la tierra, una carga que se reduciria
significativamente si los usurpadores revelasen la verdad y contribuyesen
al proceso de devolver la tierra a sus duefios legitimos.

Otra ventaja de la restitucién es la consecuente reformulacion de la
constitucion econdémica y politica de la sociedad. Al restaurar a las
victimas a su estado inicial, en su lugar de origen, también se puede
restaurar su poder colectivo de decidir el futuro de sus comunidades y
regular las actividades que se han introducido en su ausencia. Ademas,
cada una de las personas perjudicadas volvera a vivir en condiciones con
las que esta familiarizada y con respecto a las cuales tendra una
perspectiva realista de control y mejora. La mayoria de las victimas
desplazadas en Colombia son campesinos dedicados a una economia de
subsistencia a quienes se los ha obligado a vivir en ciudades, un entorno
extrafio para ellos, en donde su conocimiento experto sobre actividades
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agropecuarias es irrelevante. Aunque es importante mencionar que
muchas de las victimas no tienen un interés inmediato en regresar a sus
propiedades,® el derecho a la restitucion de la tierra no depende del
regreso efectivo a ella. La restauracion de los derechos juridicos a la tierra
proporciona la oportunidad de decidir qué es lo que quieren hacer con sus
tierras: significa poder volver a ellas, alquilarlas o venderlas. Ademas, si
consideramos el derecho a la restitucion de la tierra como parte de un plan
general de reparaciones, se podria defender su posible efecto
transformador a la hora de crear un tejido social mas favorable al
establecimiento de condiciones estables duraderas (Saffon y Uprimny
2008).

6.2. El contexto

En esta seccion se quiere hacer una introduccion a la complejidad de la
distribucion de tierras y el desplazamiento forzado en Colombia. Es
crucial considerar las acciones del pasado con el fin de crear un marco
juridico para la restitucion de tierras. Los patrones observados en acciones
de desplazamiento pretéritas son condiciones determinantes para pensar
en nuevas soluciones.

La historia de la violencia en Colombia tiene varios aspectos, y las
explicaciones van de lo ideoldgico o lo politico, a los condicionantes
econémicos. El proposito de este capitulo no es definir los determinantes
de la guerra, sino mas bien confirmar la importancia primordial de la
cuestion de la tierra en el conflicto interno. Los académicos colombianos
estan de acuerdo por lo general en que esta es la caracteristica esencial del
conflicto (Reyes 1998, Machado 1998, Sanchez y Chacon 2005). A lo
largo de la historia colombiana ha habido muchas guerras locales,
regionales e incluso nacionales. Aungue con diferentes dinamicas y
extensiones, esas guerras se han relacionado con la tierra a partir de su
control fisico directo o en la lucha por controlar las instituciones politicas
y administrativas de un determinado territorio (Duncan 2006). Colombia
es hoy un pais moderno que tiene instituciones democraticas bien

3 Hay varias razones para esto: muchas de las victimas vivian en condiciones precarias

antes del desplazamiento y no desean volver a una vida de miseria; muchas se han
reasentado en las ciudades y prefieren continuar su vida alli; pero la mayoria esta
preocupada por la situacion de seguridad y no regresara hasta que se le dé garantias
creibles (Garay, Uprimny et al. 2008).

Serie de publicaciones FICHL No. 6 (2012) — pagina 199



Justicia distributiva en sociedades en transicion

establecidas y, sin embargo, se pueden observar todavia algunas de las
caracteristicas tradicionales de hace un siglo. Las diferencias entre la
realidad urbana y rural son muy marcadas. Mientras las areas urbanas
estdn modernizadas y controladas por el Estado, las rurales todavia
dependen de una tradicion feudal en la que ciertos sujetos establecen las
condiciones (Hartlyn 1993). Seménticamente, el uso de la palabra
“patron” esta extendido y la dependencia de las personas del patron de
turno es muy real. Estadisticamente se ha visto que la posicion de los
patrones se fortalece a medida que los desplazamientos y las luchas en
torno a la tierra contribuyen a que esta se concentre en manos de unos
pocos. Esta tendencia se ha descrito como la criminalizacion de la élite
rural, como los vinculos entre los grupos armados ilegales, los
propietarios tradicionales de la tierra y los carteles de las drogas se
interconectaron progresivamente en la década de los noventa.* Esta
constelacion de grupos influyentes ha conseguido un mayor poder social
en épocas de guerra y ha amasado un elevado nivel de poder econémico y
politico, lo que hace primordial su inclusion en cualquier proceso de
reforma de la sociedad rural en Colombia.

6.2.1. Laimportancia de la tierra

La relacion entre el desplazamiento forzado y la usurpacion de tierras no
es uniforme. Hay diferentes explicaciones para el desplazamiento en
épocas de guerra. Este puede ser producto de estrategias militares en areas
en las que los contendientes participan en luchas directas. También puede
tener una motivacion politica y servir para crear una poblacion amigable
que ofrezca apoyo politico al grupo o grupos influyentes que controlan
una determinada region. En tercer lugar, el desplazamiento puede estar
econdmicamente motivado con el propdsito de que la tierra quede en
pocas manos. El desplazamiento como estrategia de guerra incorpora
todos estos aspectos. En las siguientes paginas se estudia en mayor detalle
estos tres aspectos, que se consideran importantes para entender la
dindmica entre desplazamiento forzado y usurpacion de la tierra.

4 , ., R, - s
Vease Gutiérrez Sanin, “Desigualdad extrema: una preocupacion politica. Las

politicas rurales en Colombia en el periodo 2002-2009”, capitulo 7 de este libro.
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6.2.1.1. Laimportancia militar de la tierra

A diferencia de otros paises sudamericanos, Colombia nunca ha
desarrollado un Estado central fuerte capaz de controlar su propio
territorio, y en su ausencia se han creado varios grupos ilegales y
semilegales para proporcionar seguridad en esos territorios. Desde una
perspectiva militar, el control sobre el territorio y sus habitantes es
fundamental. EI control del territorio significa que existen zonas seguras
en donde los sujetos se pueden reagrupar, entrenar, descansar y planear
acciones futuras y, lo que es importante, les da la oportunidad de crear
vinculos con la poblacién local, y hacer que las personas les sirvan de
informantes o potenciales reclutas. Las organizaciones armadas al margen
de la ley (OAML)® se relacionan con la poblacion civil en las areas en las
que actdan y, de hecho, dependen de esas relaciones para su
supervivencia. Para conseguir provisiones, los grupos armados necesitan
tener presencia en areas pobladas. En consecuencia, una de las tacticas
usadas por los paramilitares ha sido “secar el mar para atrapar el
pescado”. La logica es que al desplazar las redes de apoyo logistico, los
enemigos se veran obligados a someterse por el hambre, ya que no podran
conseguir provisiones ni comprandolas ni robandolas. Gran parte del
desplazamiento en Colombia ocurre en esa clase de areas rurales, en
donde el campesinado se ve obligado a abandonar la tierra y desplazarse
hacia los nucleos urbanos, en los que las fuerzas armadas y los
paramilitares ejercen mayores niveles de control. El desplazamiento
producto de las estrategias militares se puede revertir con relativa
facilidad, ya que depende totalmente del grado de las hostilidades. Puesto
que los grandes niveles de tension son en su mayor parte temporales,
mientras uno de los grupos consigue la victoria, las poblaciones
desplazadas suelen poder regresar en un plazo de tiempo razonable. Una
vez que terminen las operaciones militares, cabria esperar que la
poblacion civil regresara a sus lugares de origen si el desplazamiento
fuera un efecto secundario de las acciones hostiles que los colocaron en la
linea de fuego. Si los niveles de regreso a las localidades de origen son

El concepto de ‘organizaciones armadas al margen de la ley’ (OAML) se usa en la
Ley de Justicia y Paz, e incluye tanto a los ex paramilitares como a los ex guerrilleros.
En las siguientes paginas, el concepto se usa principalmente para referirse a las
organizaciones paramilitares.
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muy bajos, eso indica que la causa principal del desplazamiento no son
los objetivos militares.

6.2.1.2. La importancia econdémica de la tierra

El desplazamiento forzado en Colombia ocurre principalmente en
regiones semidesarrolladas con pobreza moderada y donde los recursos
son variados (Bello 2003). Estas zonas son ricas en el sentido de que son
adecuadas para actividades ganaderas y agricolas, como la produccion de
arroz, algodon, azucar y fruta, y en tiempos mas recientes el cultivo de
cosechas destinadas a biocombustibles. También son destacables las
actividades econdmicas relacionadas con la produccion de energia
(carbdn, petrdleo y energia hidroeléctrica). Ademas, la prospeccién de
minerales y metales preciosos es importante en las areas de conflicto. Otro
factor relevante es la produccion de cultivos ilicitos, en particular de
cocaina (Reyes 2009). El cultivo de hoja de coca estd extendido en
regiones alejadas de los centros politicos y administrativos y poco
accesibles. Por consiguiente, estas cosechas son facilmente controlables
por las OAML que dominan toda la cadena productiva, desde el cultivo de
las hojas de coca hasta el contrabando en los mercados internacionales,
pasando por el procesamiento de la cocaina. La importancia econémica de
ese comercio ha dado lugar a batallas encarnizadas por el control de esos
territorios.

Los proyectos a gran escala introducen cambios irreparables en las
areas donde se desarrollan. La transformacion del uso de la tierra cuando
se pasa de la explotacion agricola de subsistencia a los enormes
monocultivos hace practicamente imposible la reversién por razones
ecoldgicas y econdmicas. Por ejemplo, la reversion de los proyectos
hidroeléctricos que implican la construccion de diques u otras
intervenciones agresivas en el terreno fisico no es facil. Eliminar
plantaciones completas de platano, arroz, palma africana, algoddn, azlcar,
etc., puede no ser factible debido al costo de esas intervenciones o no ser
econdmicamente deseables para los duefios originales o los poseedores
actuales de esa tierra. Si se quiere que dichas tierras proporcionen
condiciones socioecondmicas aceptables para la poblacion desplazada
colombiana, la mera restitucién podria no ser suficiente. La importancia
econdmica de la tierra usurpada esta mas alla de toda duda. El control de
la tierra como recurso y de los otros beneficios derivados de ella sigue
teniendo una trascendencia fundamental para los grupos armados ilegales,
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puesto que les proporciona los ingresos necesarios para sobrevivir como
organizacion operativa. Por consiguiente, considerar el interés que esos
grupos puedan tener en la tierra es importante cuando se intenta quitarles
este control y devolvérselo a sus propietarios legitimos.

6.2.1.3. Laimportancia politica de la tierra

A finales de la década de los ochenta y comienzos de los noventa,
Colombia experiment6 un proceso de democratizacion en el que se cred
un nuevo régimen politico, consagrado en la Constitucion de 1991. El
sistema politico se abri6 a la participacion de otros actores politicos, con
lo que nuevas organizaciones y coaliciones tuvieron acceso efectivo al
poder. Muchas de estas tenian vinculos con organizaciones guerrilleras
que se habian desmovilizado durante el proceso de paz de inicios de los
afios noventa. Lo mas importante para los cambios posteriores, sin
embargo, fue el proceso de descentralizacion que introdujo la
Constitucion. El Estado central cedio parte de su poder y las autoridades
locales y regionales consiguieron una mayor autonomia politica y fiscal.
Aunque en muchos casos esa es una medida muy sensata, tuvo efectos
contraproducentes en una Colombia politicamente turbulenta. En un
contexto de conflicto armado, las libertades politicas estan fuertemente
restringidas, sobre todo en las areas alejadas del centro. En el nuevo
régimen descentralizado, las comunidades locales se hicieron valiosas
para las organizaciones armadas ilegales, a causa de las transferencias que
recibian del Estado central y por ser un vehiculo de influencia en las redes
politicas regionales y nacionales (Eaton 2005, Lid 2007).

Mediante el proceso de descentralizacion, la poblacion local se
torna importante. Si los grupos armados controlan su voz politica,
entonces pueden controlar la representacion politica local, regional y
nacionalmente, y tener acceso a la mayoria de las instituciones
administrativas del Estado. Ese dominio se puede ejercer dirigiendo los
procesos electorales, para lo cual se impondran castigos a la poblacion
que no se comporte como se le dice. La ausencia de una meritocracia
eficiente y el uso generalizado de nombramientos politicos en cargos
administrativos serd un problema grave en cualquier proceso de
restitucion en Colombia, puesto que las instituciones a cargo de llevar a
cabo los programas estan todavia dominadas por socios de los actores que
llevaron a cabo el desplazamiento en primer lugar. En Colombia, solo es
posible conseguir cambios radicales de la composicion politica de los
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municipios a mediano plazo. Las organizaciones armadas no estan fuera
de la sociedad, sino que son parte de ella. Eliminarlas fisicamente no es
una opcion viable y como ajustarse a las realidades politicas existentes en
el terreno es uno de los mayores retos a la hora de poner en practica un
programa de restitucion de tierras.

6.2.2. El desplazamiento interno en la Colombia actual

Si se tiene en cuenta la dimension del problema del desplazamiento
forzado en Colombia, el Estado se enfrenta a un reto descomunal. Las
estimaciones sobre el universo de PID varian segun las fuentes. Las cifras
son abrumadoras independientemente del indicador que se escoja. Hasta
el afio 2008, la agencia estatal Accién Social, que lleva a cabo el registro
de las PID, habia reconocido la existencia de 2,8 millones de victimas del
desplazamiento. La organizacion de la sociedad civil CODHES
(Consultoria para los Derechos Humanos y el Desplazamiento) estima que
el nimero seria de 4,6 millones, es decir, cerca del 10% de la poblacién
total de Colombia.® Las diferencias entre las dos cifras se explican por
varios factores. Mientras que CODHES cuenta las victimas desde 1985, el
Gobierno inicio su registro en 1995. Ademas, la definicion de victima del
desplazamiento varia de una organizacion a otra, puesto que algunas de
las personas que CODHES califica como victimas, para el Estado son
inmigrantes por razones econdmicas. Esa controversia se da
principalmente en torno a personas procedentes de regiones de produccion
cocalera, de donde, a medida que el Estado ha dificultado esas
actividades, la poblacién ha huido. Sin embargo, el Gobierno afirma que
se trata de trabajadores inmigrantes, que simplemente se han desplazado a
otras areas en busqueda de trabajo, y, por tanto, no deben ser consideradas
victimas del desplazamiento.

El problema de la definicion de quién es una PID es también
relevante para determinar quién es elegible o no para el derecho a la
restitucion de la tierra, puesto que no todas las PID tienen la misma
conexion con ella. En el caso de los trabajadores emigrantes, se podria
argumentar que no la tienen, pero la mayoria de los desplazados, entre un
60% y un 70%, tienen alguna clase de situacion posesoria con respecto al
predio que tuvieron que abandonar. Una parte considerable de ese

Internal Displacement Monitoring Centre (IDMC). Disponible en: www. internal-
displacement.org/.
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porcentaje —uno de cada dos desplazados— tenia derecho legal a ocupar
esa tierra: 31,7% poseian titulos colectivos, 4,9% eran ocupantes, 7,2%
eran arrendatarios y el restante 8,2% tenia posesion simple (Salinas,
Gonzalez y Gonzalez 2008).

En lo que se refiere a la dimension fisica de la usurpacion de tierras,
los datos no estan facilmente disponibles. Las estimaciones varian
enormemente y van de 1,2 a 10 millones de hectareas para tierras usadas
con propositos agropecuarios. Cerca del 75% de esas tierras se concentra
en 10 de los 32 departamentos en los que se divide Colombia
administrativamente:  Antioquia, Caquetd, Chocd, Bolivar, Cesar,
Magdalena, Guaviare, Meta, Coérdoba y Norte de Santander. Estos
departamentos exhiben también el mayor numero de desplazados, y
actividades como la mineria y la agroindustria tienen mucho peso
(Salinas, Gonzéles y Gonzalez 2008). Como lo muestran las siguientes
cifras, la tierra se ha concentrado progresivamente en unas pocas manos.
En 1984, el 0,4% de la poblacion colombiana era duefia de 32,7% de la
tierra cultivable. En el afio 2001, el 0,4% controlaba el 61% (IGAC-
CORPOICA 2001). La concentracion de la tierra y el desplazamiento de
colombianos tuvieron lugar en el mismo periodo y, por consiguiente, es
natural suponer que existe alguna clase de relacion entre los dos
fendbmenos. Los estudios muestran que la intensidad de los
desplazamientos es significativamente superior en las regiones donde los
conflictos sobre tenencia de la tierra son importantes (Gallén y Diaz
2006).

Para comprender la tarea que hay que llevar a cabo es trascendental
discernir minimamente las modalidades que usan los causantes del
desplazamiento. La tierra ha sido adquirida obviamente mediante la fuerza
fisica, pero es importante considerar las estrategias legales de los autores
del desplazamiento. El Ministerio de Agricultura colombiano inicié en
abril de 2008 el “Programa de Consultas en Recuperacion de Tierras”
(CONRET) que, mediante una encuesta a 800 personas desplazadas,
identificé cinco métodos usados habitualmente por los paramilitares para
sacar a la poblacion original de sus tierras y adquirir el control de esas
propiedades: a) la tierra se compraba mediante presiones a los duefios
originales por precios ridiculos o se pagaba con cheques invalidos; b) a
cambio de la propia vida, los propietarios tenian la opcién de vender o
morir; ¢) transferencia de derechos, por lo que personas que carecian de
titulos eran obligados a firmar un documento por el que cedian sus
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derechos a la tierra a terceros; d) posesion irregular de la tierra en casos en
que los ocupantes eran obligados a abandonarla para que otros la
ocuparan; e) falsificacion de firmas, de manera que la tierra se vendia sin
el consentimiento de su propietario (EI Tiempo 2008a). El efecto
acumulado de esas estrategias fue la usurpacion de millones de hectéreas
de tierras por los paramilitares. Los autores de ese robo se esforzaron
mucho por legalizar sus pretensiones a la tierra. Las estrategias difirieron
segun el tipo de tenencia del residente original y se vieron facilitadas por
los elevados niveles de informalidad de la propiedad en Colombia. En los
casos en que la propiedad se determinaba mediante titulos, se recurrio a
estrategias legales durante el desplazamiento de los poseedores originales
con el fin de hacer valida la usurpacion de la propiedad. Recurrir a esos
medios no fue nada complicado, gracias al control directo del que
gozaban los grupos ilegales sobre las instituciones administrativas y
politicas del area donde actuaban.

6.3. Restitucidn de la tierra en la justicia transicional colombiana

Los principales autores del desplazamiento forzado’ en las décadas de los
ochenta y los noventa fueron los paramilitares, que en 1997 se unieron en
las Autodefensas Unidas de Colombia (AUC). Las AUC comenzaron a
valorar la posibilidad de establecer negociaciones de paz en 2002 y se
empezaron a desmovilizar en 2003, incluso antes de que las condiciones
para la desmovilizacion se hubieran determinado claramente. Dos afios
después, se aprobo en el Congreso la Ley de Justicia y Paz, que determina
los derechos y obligaciones de los autores de los crimenes. Esta ley, que
introduce el lenguaje de la JT en Colombia, fue producto del intento
fallido de asegurar la amnistia para los miembros de las AUC.® Aunque la
mayoria de los 31.000 miembros desmovilizados recibieron la amnistia,

Eso no quiere decir que los paramilitares fueran los Unicos responsables. De hecho,
los distintos grupos guerrilleros que acttan en Colombia, y sobre todo las FARC, son
también responsables de un porcentaje importante del desplazamiento forzado. El
académico colombiano Alejandro Reyes defiende que cerca del 50% de los
desplazamientos se deben a las guerrillas.

Durante los didlogos de paz circulaba otra ley en el Congreso, la Ley sobre Penas
Alternativas, pero fue duramente criticada por organizaciones nacionales e
internacionales que la llamaron una ley de impunidad. En consecuencia, fue retirada
antes de llegar a votarse, y se elaboré una nueva propuesta, que culminaria en la Ley
de Justicia y Paz (Pardo Rueda 2007).
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los que habian cometido los crimenes mas graves, cerca del 10%, estaban
sujetos a procedimientos especiales conforme a esta ley. Para acceder al
beneficio legal de las penas reducidas, que les permitiria cumplir
condenas de entre cinco y ocho afios de prision, estos postulados tenian la
obligacion de reparar a sus victimas. La reparacion incluia la obligacién
de devolver la tierra robada y restaurar las condiciones existentes antes de
las violaciones. En otras palabras, tenian la obligacion de restituir la tierra.
A la hora de ejecutar la restitucion, la responsabilidad primaria recae en el
autor individual; en segundo lugar, en el escuadrén militar o “bloque” al
que pertenece; en tercer lugar, en la organizacién nacional y, por Gltimo, y
solo de forma subsidiaria, en el Estado (art. 42). Es decir, la
responsabilidad del Estado se presenta como un acto de solidaridad con
las victimas del conflicto que surge solo cuando los autores no pueden
cumplir con sus obligaciones.®

La restitucién se incluye explicitamente en la ley, que declara que
como reparacién supone revertir la situacion al statu quo ante, e incluye
las medidas especificas de “restablecimiento de la libertad, el retorno a su
lugar de residencia y la devolucion de sus propiedades, de ser posible”
(art. 46). La restitucion como parte del programa de reparacion de las
victimas es conceptualmente diferente de las garantias estatales para
prevenir el desplazamiento, asistir a los desplazados o proporcionarles
condiciones socioecondmicas estables. Los procesos son diferentes en el
sentido de que afectan a poblaciones diferentes. En el proceso de JT, las
personas desplazadas son unicamente un grupo de victimas y no todas
tienen cabida en el proceso definitivo de restitucion de la tierra. Por
ejemplo, para solicitar reparaciones por los dafios sufridos, las victimas
tienen que estar inscritas en el registro administrado por la Unidad
Nacional para la Justicia y la Paz, de la Fiscalia, en el que hay una lista de
230.500 personas que reclaman ser victimas de la guerrilla o la violencia
paramilitar (Fundacion Ideas para la Paz 2009). Por consiguiente, segun el
marco de JT en Colombia, solo aquellos que estan registrados en la
Fiscalia pueden solicitar medidas de reparacion. Es decir, de una
poblacién total de entre 2,8 y 4,6 millones de desplazados, solo un

Durante una entrevista con E. Pizarro Le6n-Gémez, presidente de la Comisidn
Nacional de Reparacion y Reconciliacion (CNRR), en octubre de 2007, este
manifestd que solo se espera recibir de los postulados entre el 5% y el 10% de los
fondos necesarios para la reparacién, mientras que el resto tendra que proceder del
Estado o de donantes internacionales.
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porcentaje muy pequefio tiene el derecho a la restitucion de la tierra
conforme a los parametros del proceso de JT.'° Habria que destacar que
estas cifras muestran un universo de victimas muy grande, que aumenta
constantemente, a medida que mas personas denuncian los crimenes
cometidos contra ellas y buscan ser incluidas en el proceso de JT. Sin
embargo, si se considera a los 2,8 a 4,6 millones de victimas que segun las
estimaciones padecen desplazamiento forzado, el registro muestra un gran
atraso de casos que todavia estan por denunciarse.

A pesar de esto, las leyes son incluyentes, si se considera que todas
las victimas de desplazamiento desde 1964 son elegibles y que la
definicion de quién tiene derecho a la restitucion es bastante amplia. Se
reconocen cuatro clases de situaciones posesorias de la tierra que permiten
reclamar el derecho a la restitucién: los propietarios que tienen un titulo
legal; los poseedores, que han comprado y utilizado la tierra, pero que
todavia tienen que formalizar su pretension juridica mediante la
formalizacién de la venta ante una entidad pablica; los tenedores, que son
quienes trabajan la tierra de otra persona, pero tienen un contrato escrito u
oral en el que el derecho a usar la tierra se paga mediante un porcentaje de
la produccion; y, por ultimo, los ocupantes, que han cultivado baldios y se
han asentado en ellos, pero que no tienen titulos formales. La manera en
que se haga efectivo el derecho a la restitucion dependerd de esas
diferentes conexiones con la tierra, pero, segun la legislacién colombiana,
todos tienen derecho a la restitucion (Accion Social 2007).

6.3.1. Marco institucional

No obstante, el proceso de reparacion de las victimas del conflicto se ha
estancado a causa de varios problemas. Uno de ellos ha sido los lentos
procedimientos ante los tribunales, en especial porque las reparaciones
estan intimamente ligadas a otros elementos del proceso de JT. En este, el
derecho a la verdad y la justicia es fundamental y las etapas del proceso
de reparacion colombiano le han dado primacia. ElI proceso es el
siguiente: los autores incluidos estdn obligados primero a dar “versiones
libres” de todos sus crimenes y a decir toda la verdad sobre lo que ha
ocurrido y por qué pasd. A esto le sigue una etapa investigativa que

% Esta cifra incluye todos los tipos de violaciones y no se restringe al desplazamiento

interno. El autor no ha podido determinar cuéntas de estas 230.500 personas se
registraron como victimas del desplazamiento forzado.
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culmina con la formulacién de acusaciones penales y castigos conforme a
la ley ordinaria. A continuacion, las sentencias se reducen a penas de entre
5y 8 afos, si el juez nombrado considera que el postulado ha cumplido
con las condiciones establecidas en la Ley de Justicia y Paz. Después de
que se haya determinado la responsabilidad judicial por un crimen, las
victimas pueden solicitar reparaciones por parte del postulado, que esta
obligado por consiguiente a repararlas con todos los recursos obtenidos
ilegal y legalmente, si es necesario.™* Hasta septiembre de 2009, solo se
habia sentenciado a un postulado,’? y en la sentencia también se estipuld
la forma en que las victimas debifan recibir la reparacion.*® Ninguno de los
otros cerca de 3.000 postulados ha llegado todavia a ese punto, después de
cuatro afios de aprobacidn de la ley.

A medida que se ejecutaba el proceso de JT, la rama ejecutiva
encontrd necesario regular ciertos aspectos de la Ley de Justicia y Paz, lo
cual hizo mediante el Decreto 3391 de 2006. Entre dichos aspectos se
destaca la reparacion de las victimas.* En lo que se refiere a la restitucion
de la tierra, el articulo 14 es importante y se puede interpretar como un
obstaculo a ella. Introduce el “principio de oportunidad”, principio
juridico que en este contexto significa que el fiscal no esta obligado a
iniciar un proceso de restitucion en aquellos casos en los que una “tercera
parte” ha tomado el control de la propiedad usurpada (Gonzélez, Perdomo
y Marifio 2009). Como vimos en la seccion sobre las diferentes
modalidades de desplazamiento, cabria esperar que la mayoria de los
poseedores de la tierra fueran personas distintas a los paramilitares que las
usurparon. Algunos las tienen de buena fe, pero aun en los casos en que
no sea asi, sera virtualmente imposible probarlo ante un tribunal de

1| a Corte Constitucional colombiana reviso la ley y en su sentencia definié como se

debian interpretar algunos articulos si se queria que fuera valida constitucionalmente
(Sentencia C-370 de 2006).

La primera sentencia se dictd en 2009 y condend a un paramilitar de bajo rango,
Wilson Salazar Carrascal, alias el “Loro” (Tribunal Superior de Bogota. Sala de
Justicia y Paz, nimero de Rad. 11001600253200680526, Rad. Interno 0197, Wilson
Salazar Carrascal).

La reparacion se baso en los fondos cedidos por el postulado al Fondo de Reparacion
de Victimas. Las victimas han apelado la decision debido a la falta de
proporcionalidad entre el dafio sufrido y las reparaciones concedidas (CNRR 2009a).

Decreto 3391, Por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 975 de 2005,
promulgado por el presidente Alvaro Uribe Vélez en 2006.

12
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derecho. Cabe esperar que surjan dificultades no solo derivadas de los
esfuerzos por legalizar las reclamaciones relativas a la tierra, sino también
por la estrategia usada de cooptar a las instituciones administrativas y
politicas, como los jueces.

En vista de la lentitud de los procesos judiciales, el Gobierno
colombiano cre6 un nuevo mecanismo con el fin de ofrecer reparaciones a
las victimas del conflicto. El Decreto 1290 de 2008 allan6 el camino para
que se efectuaran reparaciones administrativas, en las que el Estado,
basandose en el principio de solidaridad, asumia la obligacion de ocuparse
del proceso de reparacion.’® Por lo tanto, el decreto se saltaba los procesos
judiciales interpuestos contra los autores individuales y se comprometia a
hacer reparaciones a las victimas mediante indemnizaciones financieras
por los dafios sufridos. Ese decreto ha sido criticado profusamente por la
sociedad civil debido a la forma estandarizada de reparacion que
contempla, que en el mejor de los casos es limitada. También se lo ha
criticado porque libera a los autores de la carga de reparar directamente a
las victimas y, al mismo tiempo, rechaza que el Estado tenga alguna
responsabilidad por los crimenes cometidos (MOVICE 2008). Sin
embargo, el programa de reparaciones administrativas es hasta el
momento el Unico mecanismo legal que crea alguna forma de reparacion
disponible en un plazo de tiempo razonable. Al proporcionar reparaciones
administrativamente, los criterios de prueba se reducen, se les dan mas
oportunidades reales a las victimas de ejercer su derecho a la reparacion y
se mitigan las posibles amenazas a la integridad fisica que podrian resultar
de las reparaciones directas. EI programa de reparaciones administrativas,
en su articulo 5 incluye explicitamente el crimen de desplazamiento
forzado y establece que la indemnizacion minima serd de 27 salarios
minimos. Es importante sefialar que el decreto no excluye otras formas de
reparacion como la restitucién, aun cuando afirma que nadie podra ser
compensado mas de una vez. Las victimas del desplazamiento pueden
recibir una indemnizacion administrativa financiera por el sufrimiento que
eso les ha causado, pero esa reparacion no impide que presenten
reclamaciones para que se les restituya su tierra o soliciten cualquiera de
las modalidades de reparacion definidas en la Ley de Justicia y Paz.

1 sz e e . .
> Decreto 1290, Por el cual se crea el programa de reparacion individual por via

administrativa para las victimas de los grupos armados organizados al margen de la
ley, promulgado por el presidente Alvaro Uribe Vélez en 2008.
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El afio 2008 fue importante para el proceso de restitucion de la
tierra en Colombia; hubo una serie de cambios entre los que tiene gran
importancia la promulgacion del Decreto 176 de 24 de enero de 2008. Ese
decreto pretende regular las comisiones regionales para la restitucion de
bienes (CRRB), que la Ley de Justicia y Paz habia previsto en el articulo
52 (Presidencia 2008).'® Dichas comisiones tienen la funcién de hacer
recomendaciones a la Comision Nacional de Reparacion y Reconciliacion
(CNRR) sobre como desarrollar un programa de restitucion, y tendran un
papel coordinador cuando se ejecuten esos programas.’ El
establecimiento de un Comité Técnico Especializado (CTE) garantiza que
esas otras comisiones tengan experiencia técnica y cuenta con varios
comités regionales capaces de identificar las dificultades locales y
regionales. La composicion de los comités es interesante, ya que estan
formados por muchas de las mismas organizaciones gubernamentales
responsables de poner en practica las obligaciones de politica nacional
relacionadas con las personas desplazadas. EI Decreto 176 es la primera
medida tangible tomada por un Gobierno colombiano para impulsar
explicitamente un proceso de restitucion de tierras.

El 12 de marzo de 2008, el Gobierno aprobd el Decreto 768, que
regula el articulo 127 de la Ley 1152 de 2007 y establece el Registro
Unico de Predios y Territorios Abandonados (RUPTA).?® Ese decreto
refleja, en cierta medida, los deseos de las victimas de crear un registro
catastral alternativo para las tierras usurpadas, al menos la parte técnica de
un “catastro alternativo” (MOVICE 2006). Sin embargo, es muy pronto
para decir algo sobre su efectividad, pero representa una evolucion
positiva, ya que es el primer esfuerzo concertado por identificar la tierra
de donde ha sido desplazada la gente.™

1% Decreto 176, Por el cual se reglamentan los articulos 51, numeral 52.7, 52 y 53 de la

Ley 975, promulgado por H. Sardi en 2008.

La primera de esas comisiones fue inaugurada el 10 de julio de 2009 en el
departamento de Antioquia (CNRR 2009b).

Decreto 768, Por el cual se reglamenta el articulo 127 de la Ley 1152 de 2007,
promulgada por el presidente Alvaro Uribe Vélez en 2008.

El decreto presidencial promulgado supuso un progreso en el goce parcial del derecho
a la reparacion por parte de las victimas, pero al estar consagrado en un decreto es
débil desde el punto de vista legal. Esto, combinado con los defectos percibidos en los
decretos, llevd a los parlamentarios de la oposicion a presentar la Propuesta 157 de
2007, conocida como Ley de Victimas. Sin embargo, debido a los desacuerdos sobre
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6.4. Las estrategias nacionales para la restitucion de la tierra

La restitucion de la tierra en Colombia es parte de un proceso de JT
relativamente nuevo, que fue introducido en condiciones dificiles y que ha
demostrado ser caracteristicamente lento con respecto al derecho de las
victimas a la reparacion. Una cosa es desarrollar politicas para la
restitucion de la tierra y otra muy distinta ponerlas en préactica. A lo largo
del tiempo se han aprobado varias iniciativas positivas en Colombia; no
obstante, hasta la fecha no se ha visto ningun resultado definitivo. De
hecho, ni siquiera ha dejado de aumentar el desplazamiento forzado, como
lo prueban las 380.000 personas desplazadas en 2008. Se necesitan
definitivamente otras estrategias. Se podria defender que los procesos de
JT pueden contribuir a una solucidn sostenible mediante la realizacion del
derecho a la restitucion de la tierra. Inevitablemente, eso puede significar
que las victimas, los autores de las violaciones y el Estado tengan que
efectuar concesiones reciprocas importantes. Si se reconoce que el
principal problema de Colombia es la falta de seguridad, sera dificil
conseguir la restitucion de las tierras sin que los grupos armados que
tienen la capacidad de impedir el proceso de paz estén dispuestos a
cumplir con lo acordado (Uprimny y Lasso 2004).

En Colombia se desarrollaron tres mecanismos con el fin de
ocuparse del derecho a la restitucion de la tierra de las personas
desplazadas. El siguiente subapartado comenzara con un analisis de la
restitucién como se regula en la Ley de Justicia y Paz, conocida como
restitucion judicial de la tierra. La segunda parte se dedica a un acuerdo
ad hoc que ha surgido en el proceso de JT y que se conoce como
restitucion negociada. Por ultimo, se examina un mecanismo denominado
restitucion por confiscacion.

6.4.1. Restitucion judicial como reparacion en la justicia transicional

En este capitulo, la ‘restitucion judicial’ alude al proceso
institucionalizado contemplado en la Ley de Justicia y Paz que vincula al
autor de las violaciones y a las victimas a un mismo marco legal: la

la responsabilidad del Estado por las violaciones cometidas, la propuesta fue
derrotada en el Congreso. Aunque no se aprobd, he querido mencionar esta ley porque
su Capitulo | se refiere a la restitucion; este no fue criticado profundamente en el
debate parlamentario. Parece haber un cierto grado de acuerdo en el principio de
restitucion.
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restitucion judicial como reparacion en el sistema de JT colombiano
implica un acuerdo amistoso guiado entre la victima y el autor de las
violaciones que da base a una sentencia judicial sobre las reparaciones
exigibles. Esta estrategia es el Unico proceso totalmente institucionalizado
para la restitucion de tierra en el proceso de justicia transicional existente
en la Colombia actual.

Una vez que el postulado ha confesado y reconocido su
responsabilidad en el crimen del desplazamiento y en cualquier otro
crimen cometido, recibe una sentencia de conformidad con lo estipulado
en las normas del Cddigo Penal. A continuacién, esas sentencias se
reducen, siempre y cuando el postulado cumpla con sus obligaciones,
conforme a lo dispuesto en la Ley de Justicia y Paz. Una de esas
obligaciones es decir toda la verdad y otra reparar a las victimas causadas
por su actividad mediante una variedad de acciones concretas. Durante
ese proceso, las victimas pueden buscar reparaciones de personas
implicadas en crimenes concretos y entre esas reparaciones esta la
restitucion de la tierra usurpada. Luego, se definen los términos de la
reparacion bajo los auspicios de un juez designado para ello. Los costos se
cubren con los bienes cedidos al Fondo para la Reparacion de las
Victimas e idealmente son aceptados tanto por la victima como por el
autor del dafio. En lo que se refiere a la restitucion de la tierra, el resultado
final es que las victimas pueden gozar de su derecho a la restitucion de la
tierra y el autor del desplazamiento recibe los beneficios legales
contemplados en la norma.

En Colombia, los tres principales retos que se deben enfrentar con
respecto a la restitucion judicial de la tierra como parte del proceso de JT
son: a) solo se aplica a un namero restringido de victimas; b) requiere una
cantidad excesiva de tiempo debido a las etapas en que se divide; c)
depende totalmente del éxito de otros aspectos del proceso.

Con respecto al primer reto, el disefio del proceso solo permitira
que un numero muy reducido de victimas sea incluido en el proceso
institucionalizado de restitucién de la tierra si se compara con el nimero
total de PID. La razon para ello es una caracteristica técnica de la ley, que
restringe efectivamente la inclusién de victimas al reducir el universo
mediante un registro paralelo para la identificacion y reconocimiento de
las victimas, como se explica en la seccion 6.4. Para ser incluidas en el
proceso de JT, las victimas deben denunciar formalmente el crimen
cometido contra ellas ante la Unidad Nacional de Justicia y Paz,
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organismo especializado de la Fiscalia General de la Nacion. Hasta la
fecha, el nimero de victimas causadas por el conflicto interno colombiano
que ha pedido esa inscripcion no supera las 235.000.% Si se considera que
las estimaciones de personas internamente desplazadas varian entre los
2,8 y los 4,6 millones, es obvio que la restitucion de la tierra en la JT,
como se desarrolla en Colombia, no abarcaré a la mayoria de las victimas
del desplazamiento forzado. Hay que superar todavia el reto de universos
de victimas convergentes, puesto que la dispersion institucional es
considerable y parece haber una pobre comunicacion entre las diferentes
entidades publicas concernidas. Se han hecho esfuerzos por crear registros
unificados, pero el autor de este capitulo no sabe de ninguna accion
concreta a este respecto en el momento de escribir este capitulo. También
en el contexto actual, el acto de denunciar un crimen de desplazamiento
no esta exento de riesgos. Algunas victimas que lo han hecho han sido
asesinadas, situacion que se ha incrementado con el paso del tiempo.

Sin embargo, segun se desarrolle el proceso, cabe esperar que habra
una convergencia de los registros, cuando se hagan realidad los esfuerzos
del Gobierno por racionalizar el funcionamiento de las instituciones, méas
y mas victimas del desplazamiento empiecen a conocer sus derechos
como victimas del conflicto interno y se reduzca el riesgo asociado con la
inclusion en el proceso a medida que el Estado asuma un papel
independiente y activo en la recuperacion del control de las instituciones
publicas.

El segundo reto es también institucional, puesto que se refiere a
como estd pensada la ejecucion del proceso, es decir, las etapas
consecutivas del proceso institucionalizado. Debido a que el proceso esta
pensado para que siga el procedimiento judicial, la obligacion de reparar a
las victimas, al menos materialmente, se hace relevante Unicamente
después de que se haya establecido judicialmente la responsabilidad por
un crimen. Como se menciond, solo una persona ha sido condenada hasta
ahora y, debido a la existencia de etapas, hasta ahora solo se ha dictado
una sentencia que contenga decisiones sobre las reparaciones que deben
efectuarse a las victimas. Por consiguiente, a las victimas asociadas con
los crimenes de este postulado se les ha ofrecido una reparacion
especifica, que sin embargo no contemplaba la restitucion de la tierra. Las
victimas han apelado por ello la decision del tribunal, basdndose en que la

2 ., . N
O También es importante sefialar que no todas ellas eran desplazadas.
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reparacion no cumplia con el criterio de proporcionalidad reconocido en
los estandares internacionales, y también en la Ley de Justicia y Paz.”* El
19 de agosto de 2009, la Corte Suprema de Colombia declar6 invélida la
sentencia. La Corte explico su decision a partir del error del Fiscal, que no
incluy6 crimenes fundamentales para el proyecto paramilitar, por lo que el
proceso judicial estaba incompleto (El Tiempo 2009a).

El establecimiento de etapas ha tenido efectos negativos no solo
para la reparacion, sino también para conseguir el objetivo final de crear
condiciones politicas estables libres de violencia. Han pasado més de
cuatro afios desde la aprobacion de la Ley de Justicia y Paz, y muchos de
los resultados estan por verse, especialmente en lo que se refiere a la
restitucion de tierras. EI prolongado proceso ha creado incertidumbre para
las victimas y los autores. Esa incertidumbre es problematica, puesto que
los diferentes grupos y personas involucradas responden frente a esa
situacion sin comprometerse totalmente en el proceso. No se han cedido
muchos de los activos controlados por los postulados que estaban
destinados al Fondo para la Reparacion de las Victimas. Una de las
razones podria ser que el autor desee mantener alguna influencia en el
proceso; esa estrategia es posible porque no existe un plazo exacto para
que el postulado ceda sus activos a ese fondo. En consecuencia, la
mayoria de los postulados no han cedido sus activos y los fondos
disponibles para la reparacion son muy pocos. Los incentivos para ceder
los propios activos han disminuido también porque no parece que se estén
concediendo sentencias benignas. Otra tendencia preocupante son los
multiples asesinatos de postulados y miembros de sus familias, y las
numerosas amenazas que reciben a causa de su participacién activa en el
proceso judicial. El problema, por consiguiente, tiene dos aspectos: los
incentivos para participar estan disminuyendo y los costos aumentan a
medida que grupos y personas antes poderosas estan siendo asesinados y
reciben amenazas por cooperar en el proceso de JT. Esa tendencia se
refuerza por la aparicion de nuevas estructuras “paramilitares”, que segun
algunos observadores podrian llegar a los 10.000 hombres, de los cuales
unos 5.000 serian miembros desmovilizados de las extintas
organizaciones paramilitares.?

2l Decreto de 3391, Por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 975 de 2005,

promulgado por el presidente Alvaro Uribe Vélez en 2006.

22 Cifras publicadas por la Corporacién Nuevo Arco Iris, citadas en El Tiempo (2009b).
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Las etapas del proceso de JT no han permitido que ni siquiera una
sola victima se beneficie de la reparacion judicial efectuada por el autor
del dafio, y todavia no esté claro cuando comenzara el primer proceso de
reparacion judicial. En el Unico caso en el que se ha llegado a una
sentencia, tanto el postulado como las victimas quedaron insatisfechos
con el proceso: el primero por razones de procedimiento y por la
incertidumbre en cuanto a las obligaciones que tenia que cumplir, y las
segundas debido a las reparaciones concedidas en la sentencia (Vieira
2008). También, como mencioné, esta sentencia fue declarada nula por la
Corte Suprema de Colombia.

El tercer reto identificado estd relacionado muy de cerca con el
primero. Aunque en ultima instancia depende del juez decidir si la
restitucion se hara y como, los incentivos para participar activamente en el
proceso son importantes. Los beneficios de la restitucion de la tierra no
recaen unicamente en las personas internamente desplazadas. El causante
del desplazamiento se beneficia también porque recibe una sentencia
reducida y puede volver de la clandestinidad a la vida civil. Los
postulados renunciaron a su libertad en condiciones que posteriormente se
les modificaron, con lo cual se produjo incertidumbre sobre las
perspectivas futuras. Ese puede ser un factor que explique en parte por
qué los postulados no han tenido la disposicion de contribuir de una forma
mas sustancial al proceso de reparaciones. Esa es una interpretacion que
apoyan los propios paramilitares, manifestada por ellos personalmente y a
través de sus abogados (Cambio 2009).% Casi todos los comandantes mas
importantes han sido extraditados a Estados Unidos por acusaciones
relacionadas con el narcotrafico y se espera que reciban penas de prision
superiores a los 20 afios. Su lugar en el proceso de JT es todavia poco
claro, puesto que técnicamente siguen siendo parte de él, pero se les ha
privado del incentivo mas importante para colaborar con él: las penas
reducidas. EI cumplimiento con lo dispuesto en la Ley de Justicia 'y Paz se
ha hecho menos atractivo y mucho mas costoso de lo inicialmente
esperado, lo cual ha creado dudas acerca de la viabilidad de las sentencias
alternativas.

Los miembros desmovilizados de estas organizaciones ilegales no
son sujetos pasivos, sino que toman decisiones y reaccionan con respecto

2 Declaracién de Salvatore Mancuso, 26 de junio de 2009, disponible en:

www.verdadabierta.com.
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a lo que ocurre en los procesos politicos y judiciales. Aungue las AUC se
han desmovilizado militarmente, los lideres de la organizacion siguen
teniendo mucho poder en el campo econdmico y politico. El control sobre
la tierra es el factor mas importante para retener ese poder. Cuando se les
priva de la libertad y de la capacidad militar que tuvieron en otro tiempo,
ese aspecto se hace todavia mas importante y, por consiguiente, puede
impedir el proceso de restitucion. Incluso los lideres paramilitares
extraditados reafirman su control, puesto que sus segundos al mando, sus
familias, sus amigos y sus aliados todavia hoy controlan los activos
econdémicos y politicos que esos lideres acumularon durante la época de
guerra. Esas redes son importantes y de lo local llegan a lo nacional; han
estado establecidas desde hace largo tiempo y representan la continuacion
con una tradicion de clientelismo y no una ruptura con €l. Debido al poder
que todavia tienen los sujetos involucrados, el proceso de JT depende en
gran medida de la participacion voluntaria de los actores, y no se deberia
infravalorar la importancia de eso. Los paramilitares hicieron grandes
esfuerzos por legalizar sus pretensiones a la propiedad de la tierra y su
éxito hace que la restitucion mediante mecanismos judiciales sea
insostenible en tiempo y recursos, si los postulados eligen no participar y
aclarar las diferentes pretensiones existentes con respecto a la tierra. Se
han podido ver esfuerzos politicos y administrativos, legales e ilegales
para impedir el ejercicio del derecho de las victimas a la restitucion. Se
han usado diversas tacticas, que van de las amenazas directas a la vida y
el asesinato de las victimas del desplazamiento que presentan
reclamaciones contra los autores de las usurpaciones, a estrategias mas
sutiles como influenciar indebidamente los procesos de decision, impedir
el registro de las reclamaciones o efectuar esfuerzos sistematicos por
obstaculizar los procesos judiciales. Hasta el afio 2008 se habian
asesinado aproximadamente a 20 victimas del desplazamiento que
reclamaban su derecho a la tierra, y hay intentos por opacar y legalizar las
transferencias masivas de tierra.* Los vinculos entre los actuales
poseedores de las tierras y los paramilitares no son siempre evidentes, y el
proceso de restitucion de la tierra se ve afectado por esa relacion. Para
establecer un proceso integral que les dé garantias a las victimas se
necesita la participacion voluntaria de los paramilitares con el fin de

% Entrevista con Marco Romero, presidente de CODHES, 24 de octubre de 2008.
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aclarar quién tiene el control de las tierras, como llego a tenerlo y cuéles
son los obstaculos para devolverlas a los propietarios originales.

6.4.2. La restitucion negociada en la justicia transicional

La restitucion judicial de la tierra, como se ha descrito antes, sigue la
secuencia del proceso transicional codificado en la Ley de Justicia y Paz
nacional. La restitucién negociada, por otro lado, pasa por alto los
tribunales especializados y se acuerda directamente entre las victimas y el
autor con la asistencia de varias organizaciones gubernamentales. Para
ilustrar mejor ese proceso, a continuacion se relatara una restitucion de
tierras relativamente exitosa que siguié ese camino. El caso representa
bien muchas de las caracteristicas complejas que tienen los procesos de
restitucion de la tierra en Colombia.

En el departamento de Cordoba, a dos horas en automovil de
Monteria, la capital regional, 87 familias pudieron regresar exitosamente a
sus tierras en el afio 2008, gracias a un proceso dirigido por la oficina
regional de la CNRR. Las tierras devueltas eran dos fincas de unas 2.153
hectéreas en total, de las cuales habian sido desplazados los propietarios
originales por los hermanos Castafio® y su grupo Autodefensas
Campesinas de Cordoba y Uraba (ACCU). Las tierras les fueron devueltas
a sus propietarios legitimos por el comandante paramilitar Salvatore
Mancuso. Originalmente, esas tierras pertenecieron a una empresa
controlada por la esposa de Mancuso, pero se vendieron y fueron
compradas por el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria
(INCORA), que luego las redistribuyd como parte de un proyecto
gubernamental para ayudar a las familias rurales desplazadas y pobres.
Por consiguiente, el INCORA, una institucién estatal, concedié derechos
y titulos de propiedad de predios a unas 80 familias. Esas familias
llevaban poco tiempo en esas propiedades cuando las ACCU vy los
hermanos Castafio aparecieron y desplazaron a la mayoria. En los afios
noventa, esas tierras se le volvieron a vender a la familia Mancuso, que
las adquiri6 mediante un “testaferro”, quien en el momento de la
iniciacion del proceso de JT las controlaba y trabajaba. En el afio 2008,
dos grupos de campesinos desplazados contactaron con la oficina regional
de la CNRR y presentaron los titulos de propiedad de la tierra, explicaron

25 . - . . s
Los hermanos Fidel y Carlos Castafio fueron lideres paramilitares que dirigieron la

organizacion Autodefensas Campesinas de Cordoba y Uraba.
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su situacion y solicitaron la devolucién de las tierras del actual
propietario, Salvatore Mancuso.?®

Sin embargo, la region era muy inestable y no era posible un
retorno seguro, aunque Mancuso habia sido extraditado a Estados Unidos.
Negaba tener alguna responsabilidad en el desplazamiento forzado, ya que
quienes habian obligado a ello eran los hermanos Castafio. No obstante,
reconocid su obligacion de reparar a las victimas del conflicto y la
reclamacion legitima de las familias a la tierra, y estuvo de acuerdo en
proporcionarles una restitucion significativa de tierras. Por consiguiente,
las familias pudieron regresar a sus tierras y continuar con la vida que se
les habia obligado a abandonar 20 afios antes. Aln mas importante es que
regresaron gracias a un proceso en el que el lider paramilitar que todavia
tenia una influencia importante en la region les dio garantias
(Elespectador.com 2008, El Tiempo 2008b).

Hasta hace poco tiempo, ese fue el Unico caso conocido de
restitucion de tierra en Colombia como parte del proceso de JT. En julio
de 2009, en un caso parecido, se llegd a un acuerdo con el lider
paramilitar Manuel de Jesus Piraban, y se devolvieron a los propietarios
originales 1.817 hectareas en el departamento del Meta (EI Tiempo
2009c).

Los ejemplos sefialan los retos a los que se enfrenta Colombia.
Muestran el éxito de un mecanismo de la JT (aunque sea ad hoc) y el
fracaso aparente de la iniciativa gubernamental de distribucién de tierras.
Las reformas agrarias y otras politicas redistributivas en el pais no han
tenido éxito porque el Estado no ha podido garantizar proteccion a las
personas cuando se instalan en las tierras que se les asignan. Ese es un
problema muy real, puesto que el Estado central nunca ha tenido el
monopolio del uso de la fuerza. En ausencia del Estado, los grupos
armados privados se han aduefiado de esas partes del territorio e instalado
su propia forma de justicia. La mayoria de los colombianos de las zonas
rurales viven con este desafio diariamente y lo han hecho durante toda su
vida. Por ello, las mejores intenciones del Estado se enfrentan a la dura
realidad en el terreno, algo que da lugar al fracaso de las politicas y a la
revictimizacion cuando intenta cumplir con sus obligaciones hacia los
ciudadanos. La restitucion negociada evita ese problema al conectar al

26 . . - .
Entrevista con Eduardo Porras Mendoza, coordinador de la oficina regional de la

CNRR en Sincelejo, noviembre de 2008.

Serie de publicaciones FICHL No. 6 (2012) — pagina 219



Justicia distributiva en sociedades en transicion

autor del desplazamiento con una parcela especifica de tierra. Es una
estrategia que proporciona seguridad y predictibilidad al hacer que los
autores reconozcan su responsabilidad directa por el desplazamiento y la
seguridad futura de las victimas.

Cuando se incluye a los sujetos que tienen el poder real en el
proceso, quedan vinculados a este por su palabra y la ley. La relacion
directa entre las victimas y el victimario es importante, ya que sirve para
medir el grado de justicia, hacer presente la verdad y ser un medio para
conseguir reparaciones sostenibles. Aunque probablemente Mancuso no
podia impedir que las victimas volvieran a las tierras, si podia
identificarlas facilmente y desplazarlas otra vez. Lo méas probable es que
hubiera hecho eso, sin consecuencias legales reales para él. Aunque el
acto de desplazar forzadamente a la poblacion es un delito reconocido en
el codigo penal ordinario y militar ;" es importante sefialar que solo se ha
condenado a unos pocos autores del desplazamiento. La restitucion
negociada no se ejecuta mediante un acuerdo entre las victimas y los
autores sin més, sino que interviene un elemento institucional gracias al
apoyo de varias agencias gubernamentales, entre las que estan la Unidad
Nacional de Justicia y Paz de la Fiscalia General, el Defensor del Pueblo
nacional, la Policia Nacional, la CNRR) y las Fuerzas Armadas, y es
supervisada por la Mision de Apoyo al Proceso de Paz (MAPP-OEA). Sin
embargo, el papel que tienen esos organismos en los procesos de
restitucion negociada no esté institucionalizado.

Este enfoque con respecto a la restitucion de la tierra puede ayudar
también a resolver dos de los retos identificados con respecto a la
restitucion judicial. En primer lugar, no sigue la secuencia prescrita por la
Ley de Justicia y Paz. En lugar de primero establecer la verdad y luego
obtener la condena donde se establece la responsabilidad legal, se puede
observar que el acto de reparacion se ha adelantado y se lleva a cabo en
paralelo. En consecuencia, el tiempo necesario para la ejecucion efectiva
de ese método se reduce enormemente y se puede asegurar una reparacion
mas oportuna a las victimas.

En segundo lugar, el método proporciona una solucién que esta
arraigada en las comunidades locales gracias a la clara autenticidad de las

a Ley 522 de 1999, por medio de la cual se expide el Codigo Penal Militar. Ley 599, de

2000, por la cual se expide el Cédigo Penal Civil.
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reclamaciones y a la seguridad que proporciona la aceptacion y el
reconocimiento de dichas reclamaciones por los usurpadores.

No obstante, es probable que persistan algunos problemas. No todos
los legitimos propietarios de las tierras sufrieron el desplazamiento. A
muchos se les obligo a irse, mientras que otros se quedaron y siguieron
trabajando las tierras por cuenta de los “nuevos propietarios”. Tras el
regreso, pueden surgir tensiones derivadas de los conflictos entre la gente
que se quedd y la que se fue. En muchos lugares tal vez se manifiesten
abiertamente esas tensiones segun avanza el proceso. También es posible
que haya problemas parecidos con terceros. Los terceros que, de buena fe
0 no, se han establecido en tierras usurpadas y han hecho fuertes
inversiones en proyectos grandes se resistiran también a un proceso en el
que potencialmente perderan sus inversiones. Acomodar los intereses de
la poblacion desplazada con los de los usuarios actuales de la tierra es un
reto dificil que se puede superar si se llevan a cabo negociaciones directas
entre esas personas y las victimas.

Un reto en cierta forma distinto es como pueden haber cambiado las
relaciones de poder existentes en los municipios en los dltimos cuatro
afios. En el caso de Mancuso, no es claro cuanta influencia tiene ni si es
capaz de dar garantias de no repeticion.® En agosto de 2008 fue asesinado
uno de los lideres que se beneficio del acuerdo detallado (ElI Tiempo
2009d). En el segundo caso, relativo a las tierras usurpadas por Manuel de
Jesus Piraban, la region estd controlada en la actualidad por otro lider
paramilitar que no fue parte del acuerdo entre las victimas y el
perpetrador.®® A medida que han comenzado nuevas estrategias para la
restitucion de la tierra, se ha hecho visible la naturaleza cambiante de las
relaciones de poder. Se ha asesinado a un numero escandalosamente alto
de postulados y miembros de sus familias, y la reaparicion de nuevas
estructuras paramilitares hace esas restituciones mucho menos viables
(Semana.com 2009a).

% Lano repeticion es una de las modalidades de reparacion definidas en la Ley de

Justicia y Paz e implica la obligacion de no cometer nuevos delitos y de impedir la
revictimizacion.

El lider paramilitar Pedro Oliveiro Guerrero y su bloque, los Héroes de Guaviare, se
desmovilizaron en 2006, pero después se retiraron del proceso cuando sus condiciones
de encarcelamiento cambiaron. Hoy lideran un nuevo grupo paramilitar llamado
Ejército Revolucionario Antiterrorista de Colombia (Erpac) (El Tiempo 2009e).
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La CNRR (Comision Nacional de Reparacion y Reconciliacion)
estd también en proceso de desarrollar algunos proyectos piloto en Turbo
(Antioquia), Chengue (Sucre) y Mampuja (Bolivar) que siguen en gran
parte la logica de las restituciones negociadas. La ejecucion de esos
proyectos est4 pendiente, pero se ha intentado diagnosticar los casos y
también llegar a acuerdos con los paramilitares en esas regiones. En
cooperacion con la institucion asociada, se han identificado varias
comunidades desplazadas e iniciado conversaciones con los nuevos
grupos influyentes en la regién. Dichas conversaciones® han revelado los
métodos usados por los paramilitares y esa informacion facilita la
identificacion de las victimas concretas y la verificacion de las
pretensiones correspondientes a las tierras. Los proyectos se han pensado
como una solucion para reconstruir las comunidades desplazadas en sus
territorios originales haciendo que participen en las nuevas condiciones
creadas en sus tierras durante su ausencia, condiciones que pueden ser
imposibles de revertir e incluso indeseable hacerlo.*

6.4.3. Restitucion mediante la confiscacion

La restitucién mediante la confiscacion es la tercera estrategia identificada
para garantizar a las victimas de los desplazamientos su derecho a la
restitucion de la tierra. La tierra usurpada a los miembros desmovilizados
no se ha devuelto como prescribe la ley. Hasta comienzos de 2010, solo
6.600 hectareas, de entre un total de 1,2 a 10 millones de hectéreas
robadas segln las estimaciones, habian sido incluidas en el Fondo para la
Reparacion de las Victimas. Hay al menos tres razones para eso: el
incumplimiento por parte de los postulados, la falta de normas claras
sobre cuando hay que entregar los activos y, por ultimo, la condicion
juridica de las tierras. ElI organismo gubernamental Accién Socialque
controla el Fondo, no ha aceptado gran parte de las tierras que los
paramilitares han ofrecido porque no se ha regularizado la situacion legal
de la tierra. Los limites de los predios no son claros y hay disputas
juridicas sobre ellos (Semana.com 2009b). Aunque las dos ultimas
razones son importantes, el incumplimiento con lo dispuesto en la ley

%0 Pizarro, presidente de la CNRR, destaco los recientes dialogos con el lider paramilitar

Raul Hasbin en la region del Uraba (entrevista, 11 de junio de 2009).

Entrevistas con Pizarro, presidente de la CNRR, en la sede de esa organizacion en
2008 y en junio de 2009.
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parece ser la razon esencial de la falta de tierra disponible para restitucion.
En respuesta a esto, la administracion central ha desarrollado un sistema
para confiscar tierra controlada por los postulados con el fin de restituirla.

La restitucion por confiscacion entrafia varios desafios al proceso de
JT. La tierra que se ha confiscado pertenece actualmente a personas que
tienen una influencia importante en las esferas politicas y econémicas de
las comunidades locales, y si se niegan a cumplir es dudoso que las
garantias de no repeticién sean viables. En segundo lugar, seré dificil
identificar las tierras controladas por los postulados si se tiene en cuenta
que se encuentran localizadas en regiones alejadas, donde las victimas del
desplazamiento contintan estando amenazadas por los usurpadores o los
nuevos “propietarios”. En tercer lugar, incluso si se identifican las tierras,
estan registradas a nombre de terceros. Los abogados han asesorado bien a
los usurpadores sobre como esconder sus activos y, por consiguiente, los
procesos judiciales de confiscacion seran extremadamente dispendiosos.

Segin los estdndares y normas juridicas internacionales,
confirmados por los Principios Pinheiro y los Principios Basicos de
Naciones Unidas , no se requiere formalmente el cumplimiento por parte
de los usurpadores. El Estado es el que esta obligado, en ultima instancia,
a respetar los derechos y debe ofrecer soluciones a las victimas del
conflicto, con independencia de si se califica como responsabilidad o
solidaridad. Pero aunque todos los Estados tienen obligaciones con sus
ciudadanos, no todos los gobiernos tienen la capacidad real de cumplir
con ellas.

Dos experiencias proporcionan una muestra de los problemas a los
que se enfrentan las estrategias de restitucion mediante la confiscacion. El
primer ejemplo trata de la sostenibilidad de la redistribucién de tierras. El
segundo se refiere a los costos procesales de expropiar tierras con el fin de
redistribuirlas o restituirlas. La primera experiencia son las reformas
agrarias efectuadas previamente en Colombia en varias ocasiones.** Todas
ellas han fracasado a la hora de conseguir el fin de una distribucion mas
justa a medida que la tierra apropiada para fines agricolas se ha
concentrado crecientemente en menos manos. De hecho, las “reformas”
mas efectivas han sido las contrarreformas agrarias que se han podido ver

2 E| marco legal de estas politicas se encuentra en las siguientes leyes: 200 de 1936,

100 de 1944, 135 de 1961, 12 de 1968, 4% de 1973, 5% de 1973, 62 de 1975, 35 de 1982,
30 de 1988 y 160 de 1994.
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inmediatamente después de los desplazamientos forzosos masivos,
incluyendo tierras que se redistribuyeron en las reformas agrarias
mencionadas. Aunque las politicas han sido bien estructuradas, han sido
redactadas por legisladores y puestas en practica por funcionarios que
tienen fuertes conexiones con los terratenientes tradicionales (Melo 1995).
Por ello, no se ha conseguido ejecutar satisfactoriamente las reformas y el
resultado ha sido una contrarreforma en la que se ha producido una mayor
concentracion de la tierra (Machado 1999).

En segundo lugar, hay otra experiencia de redistribucion de tierras
en Colombia que ha usado la estrategia de confiscacion y puede ofrecer
algunas lecciones. En las décadas de los afios ochenta y noventa, los
narcocarteles invirtieron fuertemente en las regiones con mayor cantidad
de tierras agricolas y ganaderas. Por eso, el Estado les ha confiscado las
propiedades inmobiliarias a esos narcotraficantes. Los predios agricolas
confiscados se han usado, a su vez, para reubicar a la poblacion
desplazada y a otros grupos vulnerables.*®* A principios de 2010, era
dificil poder calificar como estrategia integral esas politicas de restitucion
mediante confiscaciones de tierras para restaurar o reubicar a los
desplazados. Segun las cifras proporcionadas por Accion Social y el
INCODER, entre 2002 y 2007 se asignaron 54.565 hectareas de tierra a
4.653 familias. Aungue no hay que desestimar esos esfuerzos, puesto que
son enormemente importantes para aquellos a quienes benefician, ellos
representan solo el 0,9% de las familias desplazadas entre 1997 y 2007.3*
Todavia mas importante es que si bien el Estado ha confiscado la tierra, la
controla solo en sentido juridico. Regresar a lugares en donde el conflicto
sobre la tierra no ha sido resuelto expone probablemente a los
beneficiarios a grandes riesgos. Es una estrategia osada que podria arrojar
resultados inmediatos, pero también podria ser insostenible y conducir a
una revictimizacion. Ese fendbmeno ya se ha observado (ACNUR 2008).

El principal problema de la restitucion mediante alguna clase de

confiscacion es el incumplimiento por parte de los postulados. Es un
problema extremadamente dificil de solucionar debido a la practica de

% La Ley 333 de 1996 y su Decreto reglamentario 1458 de 1997 asignan a la poblacién

desplazada el 50% de los activos confiscados a los narcotraficantes a través del Fondo
Nacional para la Atencion a la Poblacion Desplazada por la Violencia.

Esas cifras incluyen solo a los desplazados entre 1997 y 2007. La cobertura de estas
politicas es todavia mas insuficiente si se incluye a todos los desplazados antes de
1997.
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usar a terceros para esconder bienes, lo que en Colombia se conoce como
“testaferrato”. Entre los terceros cabe identificar a distintos grupos. Las
personas pobres que viven en zonas rurales y no tienen titulos de
propiedad de los predios son parte de la ecuacion, puesto que los grupos
armados les permiten usar la tierra. La distribucion de la tierra se efectud
en gran medida privilegiando a los miembros de la organizacién ilegal y
también como una estrategia de seguridad para los paramilitares. Hay
sujetos influyentes que acabaron controlando la tierra usurpada y que
pueden ser empresas multinacionales y nacionales e inversores en
industrias agricolas, y todos ellos tienen interés en mantenerla (Fajardo
2005). Para entender esta ultima variedad de actores, que se podria decir
constituyen el grupo mas grande de terceros en posesion de tierras
usurpadas, es imperativo tener en mente los objetivos politicos de los
grupos paramilitares. Segun sus declaraciones, su fin no era destruir
Colombia, sino méas bien conformar y crear un nuevo pais libre de fuerzas
insurgentes y eso, para ellos, implicaba la necesidad del progreso
econdmico. Los paramilitares se establecieron en areas en las que el
Estado estaba ausente, y el objetivo era darle presencia en esas areas, de
manera que se construyeran infraestructuras y mejoraran las condiciones
socioecondmicas. Para conseguir ese fin tenian que hacer dos cosas: en
primer lugar, eliminar o cooptar a los contrincantes, es decir, a las
guerrillas y sus aliados; en segundo lugar, iniciar proyectos econdmicos
viables que atrajeran el interés del Estado. Ahora bien, para esto ultimo se
necesitaba echar a los poseedores originales de las tierras que ocupaban
para dejar espacio a grandes proyectos desarrollistas (Aranguren 2001).
En muchas ocasiones, esos proyectos fueron “legitimos” y a veces incluso
fueron subsidiados parcialmente por el Estado. La mayoria de las veces,
los paramilitares ni administraron ni fueron propietarios directos de esas
empresas, sino que usaron la préctica mencionada del testaferrato y se
beneficiaron de ello desde el punto de vista personal, organizativo,
econoémico y politico.

El uso del testaferrato y los considerables esfuerzos que se hicieron
por “legalizar” las reclamaciones de tierras complican potencial y
significativamente el proceso de restitucion de la tierra, puesto que sera
dificil identificar a los poseedores reales de los derechos a la tierra entre
los numerosisimos documentos juridicos que se habran redactado. Sin el
cumplimiento de los sujetos responsables del desplazamiento, el sistema
judicial se vera inundado de reclamaciones y contrarreclamaciones
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relativas a las tierras afectadas. En un Estado en el que el sistema judicial
ya esta por encima de su capacidad, cabria esperar un progreso muy lento
a la hora de determinar quién tiene derecho a la tierra. Incluso si los
procesos se llevan a buen fin, el riesgo de revictimizar a los afectados esta
ahi, y eso supone un reto para la viabilidad y sostenibilidad de cualquier
proceso de restitucion por confiscacion.

6.5. Comentarios finales: ¢una oportunidad a punto de perderse?

Colombia es un pais en guerra. Respetar el derecho a la restitucion en un
contexto como ese es un reto imperioso. El desplazamiento interno ha
configurado la sociedad colombiana y continuara haciéndolo. Diariamente
hay varios cientos de personas que sufren el desplazamiento. Ante esos
crimenes, se han creado nuevas estructuras politicas y econdémicas, que
han arraigado en la sociedad. En Colombia, el acto de desplazar a la
poblacion no tiene por lo general costos para el que causa el
desplazamiento. Para que los autores de los crimenes asuman los costos
de la restitucion de la tierra deben tener también incentivos para hacerlo.
Conforme a eso, la Unica mejora que se observa en lo que respecta a la
reduccién del nimero de desplazados tuvo lugar entre los afios 2003 y
2005, época en la que las negociaciones con los paramilitares llevaron a
su desmovilizacién y a la promesa de concederles beneficios legales y
sociales, condicionados a reparar a las victimas, de lo que la restitucion
era parte. De ese proceso salieron dos estrategias que se denominaron
restitucion judicial y restitucion negociada. Ambas dependian de la
participacion voluntaria y la reciprocidad. Sin embargo, cuando los
beneficios prometidos durante las negociaciones de paz se hicieron cada
vez mas remotos, los paramilitares desmovilizados reaccionaron
incumpliendo las condiciones que se les habian impuesto. En
consecuencia, La CNRR espera que, en el futuro, la regla, y no la
excepcion, sea la restitucion mediante confiscacion debido a la falta de
cooperacion por parte de los paramilitares.

La justicia transicional implica un proceso que difiere de la justicia
ordinaria, y, sin embargo, en Colombia, este se ha terminado pareciendo
mas a los procesos judiciales que a los extraordinarios. EI marco legal ha
evolucionado y hoy estda més cerca de los estandares internacionales
establecidos por los Principios Pinheiro y los Principios Basicos de las
Naciones Unidas . Aunque es imposible determinar qué hubiera pasado si
se hubiera conservado el marco de JT original, hoy se observa que el
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proceso falla y que los costos derivados de los cambios han recaido en los
postulados. Se podria defender que la mayor simetria legal con los
estandares internacionales pareceria estar obstaculizando el proceso en su
conjunto. De hecho, en un Estado en el que la impunidad es la regla, en
lugar de la excepcion, el costo de estar por fuera del proceso ha terminado
por ser inferior al de estar inclui