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1. Introduccion

Durante las ultimas décadas, Colombia comparte con Sudan y con la
Republica Democratica del Congo la fama de ser uno de los tres paises del
mundo con mayor numero de personas desplazadas. En ciertos periodos
ha presentado la mas alta tasa de homicidios del planeta. Cada pais que
sufre estas desgracias tiene una historia distinta de la de los otros: Colombia
nunca ha tenido un gobierno o un mandatario directamente involucrado
en masacres —como el presidente-dictador del Sudan— ni es un pais con
un gobierno ausente en grandes zonas de su territorio, como en el caso
del Congo. No obstante, a pesar de no ser comparable con esos dos paises
en las caracteristicas mencionadas, la tragedia colombiana es mas sorpren-
dente y mas complicada en cuanto a factores que han dejado una enorme
cantidad de muertos y un nimero gigantesco de desplazados.'

En relacién con los paises referenciados,” Colombia es el mds desarro-
llado en términos economicos, sociales e institucionales, lo que, igualmente,
hace mas extrano el hecho de padecer enfermedades sociopoliticas. Goza,
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Tal vez por lo complicado de estos procesos y su continuidad en el tiempo, la experiencia
de Colombia es menos conocida en el ambito internacional que la de los dos paises africanos.
Esas, y la mayoria de las otras experiencias de violencia, parecen ser explicadas en buena

medida por factores de mucho menos peso en Colombia. Lo ocurrido en Ruanda, Sudan, Kosovo
e Indonesia en buena parte obedece a animosidades étnicas; en el Congo, a la maldicion de los
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por ejemplo, de una combinacion de elementos democraticos: no solo
elige sus gobiernos, sino que también cuenta con una dispersion regional
de poderes politicos mayor que en el caso de una dictadura centralizante.
Empero, muchos observadores comentan que esa forma de ‘democracia’
deja incentivos y oportunidades para la generacion de violencia e injusticia
dentro de los mismos procesos politicos.

La interpretacion tradicional de la violencia colombiana de los anos cua-
renta y cincuenta, resultado de los odios hereditarios entre los miembros de
los dos partidos politicos tradicionales en un contexto de elecciones demo-
craticas, fue parcial y dejo de lado los elementos mas sutiles y perdurables.
En décadas posteriores, el papel de otros factores politicos y economicos
—especialmente la tenencia de “la tierra”— parece haber sido mas relevante
y, seguramente, mas obvio de lo que era en ese periodo anterior.

Colombia sigue siendo un Estado heterogéneo en cuanto al compor-
tamiento de sus diversas instancias; soporta una combinacion de fuerzas,
algunas muy dinamicas y positivas, otras muy negativas, y no faltan las
oportunistas ante la posibilidad de avanzar sobre sus propios intereses (en
este numero, Estrada y Rodriguez, 2014). Se trata de un Estado con un alto
nivel de corrupcion en ciertas instituciones importantes relacionadas con
la cuestion de la tierra. De los paises con muy altos niveles de violencia,
Colombia parece ser el lugar donde la lucha por la tierra tiene mayor peso.’

Colombia se conoce en el mundo entero como un pais que ha sufrido
muchisima violencia, un fenomeno relativamente facil de observar y medir.
Tiene menos fama como pais de grandes injusticias, que tampoco ha podido
vencer. En su caso, mas que en muchos otros paises, los dos fenomenos
estan muy ligados. Gran parte de la violencia y la injusticia sufridas estan
asociadas a la posesion de la tierra —despojo, robo, extorsion, manipula-
cion legal, entre otros—. Hoy en dia hay un altisimo nivel de concentracion
de la tierra, del cual un elevado porcentaje ha sido apropiado de manera
funesta, a veces con violencia, a veces por otras vias. No sorprenderia que
el porcentaje de la tierra que registra actualmente grandes extensiones y

recursos naturales (minerales) junto a la debilidad del Estado; en Camboya y Peru, a ideologias muy

extremas.

’  La ausencia del despojo durante el duro conflicto que sufrio el Peru en la década de los

anos ochenta contrasta con el caso de Colombia (Gutiérrez, este numero) y sugiere un énfasis mucho
menor sobre la tierra como activo economico muy importante.
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que goza de una historia de acumulacion legitima (o sea, limpia de sangre,
de despojo y de cualquier forma de fraude, lo que es una gran incognita)
estuviera en un rango entre el 10% y el 25%, segun la definicion de legiti-
midad. Una significado amplio, corresponderia al caso de una acumulacion
dada sin violencia, coercion, soborno de burocratas, manipulacion legal o
similares.* En resumen, la justicia en Colombia, en cuanto a cuestiones de
tierra rural, ha sido muy poca, no solamente en términos absolutos sino
también en relacion con la gran mayoria de otros paises. El Estado no ha
sido capaz de prevenir una cantidad enorme de iniquidades e incluso, en
muchas ocasiones, ha facilitado tales desafueros.

Infortunadamente, las condiciones del ultimo medio siglo en Colombia
produjeron un proceso de “seleccion de los peores”, es decir, quienes
terminan ejerciendo el poder sobre la tierra son, en promedio, aquellos
con menor calidad moral, dado que solamente ellos estan “dispuestos a”
y son “capaces de” hacer lo necesario para controlar la tierra. La teoria de
la evolucion afirma que la seleccion se da a favor de los organismos que
mejor se adaptan. En economia es igual: cuando los mercados funcionan
bien, se habla de la seleccion de los mas eficientes. Pero cuando ni los mer-
cados ni el sistema politico marchan adecuadamente surge esa “seleccion
de los peores”. Es un equilibrio dificil de romper, como se ha evidenciado
en tantos otros paises y sociedades.

Entre las preguntas planteadas por la historia de la tierra en Colombia
esta el grado del impacto, a largo plazo, que se debe esperar del hecho de
que un porcentaje tan alto de ingresos y riqueza del pais quede en manos de
gente de baja moralidad, entre ellos los narcotraficantes, los victimarios en
el proceso de despojo, los burdcratas corruptos, por mencionar algunos.
(Como, desde ese punto de partida, se puede construir un sistema politico
y una cultura sanos?

Este numero especial de la revista se compone de una serie de estudios
que contribuyen al analisis e interpretacion del conflicto alrededor de la
tierra en Colombia. Esta problematica se caracteriza por un nivel de despo-
jo que ha sido un rasgo concluyente de la historia nacional de las ultimas

Aun antes de los conflictos y la violencia de las ultimas décadas, este porcentaje fue pro-
bablemente bajo. Un agronomo muy conocedor del pais me cont6 una vez que en su experiencia
no habia conocido un caso de una gran propiedad que se hubiese construido sin algun grado de
aprovechamiento de colonos, de leyes ambiguas o de circunstancias semejantes.
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décadas. Los ensayos senalados buscan descifrar un poco la experiencia en
cuestion para responder a la pregunta de ¢por qué Colombia?

Cada estudio considera, entre otras cosas, aspectos juridicos e institu-
cionales de esos acontecimientos; las respuestas politicas a ellos, y las inte-
racciones entre lo politico y lo juridico. Desde lejos, no pareceria obvio que
los aspectos juridicos e institucionales tuviesen gran influencia en un pro-
ceso descrito con mucha frecuencia como “guerra civil”. En el contexto del
conflicto que nos ocupa es comun suponer que ni la ley ni las instituciones
encargadas de su implementacion funcionen. Es mas, existe la percepcion
de que aun en tiempos mas normales Colombia no se comporta muy de
acuerdo con las leyes formales; en su defecto acude a otros mecanismos,
en donde lo que importa es el poder, a veces politico, en ocasiones fisico
y, a veces también, de otra indole. Dentro de esa realidad, {qué peso tie-
ne el sistema judicial/policial compuesto, por una parte, por el cuerpo de
leyes, decretos, etc. que supuestamente establecen las reglas del juego, y
por otra, por los actores dentro de ese sistema: cortes, jueces, abogados,
notarios (parcialmente, por lo menos), policias y militares? ¢Cual ha sido
el impacto del mismo sobre el proceso de despojo?

Cualquier teoria que busque explicar la experiencia de Colombia
tiene que incluir elementos economicos, politicos, y socioculturales; esas
proposiciones existen en abundancia. Aquellas que asignan gran peso a
las caracteristicas del sistema judicial/policial son menos numerosas y, de
nuevo, a primera vista y por mucho, menos convincentes. No obstante, al
acercarse a la realidad colombiana, tales teorias parecen tener mas peso,
directa e indirectamente. Esta publicacion analiza a fondo esas cuestiones:
(como contribuye el sistema legal/judicial/policial a acentuar y/o mitigar
los crimenes (masacres, homicidios, despojo violento y otras formas del
despojo) alrededor de la tierra?

2. Breve recorrido de los procesos de violencia e injusticia
en las areas rurales

La mayoria de los elementos contribuyentes a la violencia en Colombia
se conocen bien a través de los varios analisis disponibles; aunque en menor
proporcion, esto es también valido en lo que se refiere a la injusticia. Entre
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los actores claves se pueden contar los militantes de la guerrilla, los narco-
traficantes, los paramilitares, algunos terratenientes y algunos con intereses
mineros, todo eso en el marco de un Estado por una parte debil, en lo
atinente a su presencia fisica en las regiones remotas del pais, y por otra,
debilitado, por la infiltracion de beneficiarios del conflicto y por la presencia
de burocratas oportunistas (entre otros, algunos militares, policias), dispues-
tos a favorecer a uno u otro de los grupos mencionados para alcanzar sus
propios intereses. Los grandes perdedores, fuera de los muertos que deja
el conflicto, han sido los pequenos agricultores.

Una tradicion unica de violencia durante el siglo veinte forma parte
del contexto historico. Los factores economicos, a su turno, siempre han
tenido un papel importante en los episodios de violencia y también en el
nivel mas cronico de conflicto rural. Esos factores parecen ser relativamente
mas significativos en la experiencia de las ultimas décadas que en épocas
anteriores. Por ejemplo, son grandes las ganancias economicas logradas
con el aprovechamiento de la droga, los cultivos como la palma africana,
la ganaderia y la especulacion de tierras; todos estos elementos son deter-
minantes frente a un Estado y un sistema juridico débiles. La presencia de
tantos actores en el mismo drama, sin hablar de las divisiones y conflictos
dentro de algunos grupos (como sucede, por ejemplo, con los paramilita-
res) implica una complejidad grande, una mezcla tal vez mas complicada
y peligrosa de lo que ha experimentado cualquier otro pais.

Durante toda la segunda mitad del siglo XX, especialmente a partir de
los anos setenta, la dinamica del despojo fue intensa y producto del con-
flicto armado, del narcotrafico y de la presion por la tierra para el desarro-
llo agroindustrial. En los anos ochenta y noventa hubo una explosion de
violencia con extorsiones y secuestros por parte de la guerrilla; se crearon
grupos de autodefensa para combatir los secuestros y también surgieron
los primeros grupos paramilitares financiados por narcotraficantes, quienes,
con el pretexto de combatir a la subversion guerrillera, buscaban controlar
territorio para manejar el negocio de la droga. Asi se asesinaron lideres
campesinos y se cometieron masacres y desplazamientos.’

Desde finales de la década de 1990 hasta 2006 se dio la consolidacion
de grupos paramilitares. Es decir, la presencia permanente de ellos en el

Para mayores detalles véase Rodriguez (este nimero).
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territorio y la instalacion en algunas fincas como bases de entrenamiento
(en guerra, tortura, etc.). Esta fue la época de mas terror y mucho abando-
no de la tierra por parte de los colonos y campesinos. La desmovilizacion
de los grupos paramilitares (2005-2006) se tradujo en una transformacion
juridica y material de la propiedad (Rodriguez, este numero). La coercion
fue instrumento no solo utilizado por guerrilleros y paramilitares para con-
trolar el territorio “sino también por empresarios quienes atemorizaron a
los antiguos colonos para que abandonaran de las tierras. Pero ademas de
la coercion, las alianzas entre grandes propietarios y estos grupos fueron
otro medio para lograr la titulacion y la transferencia de la tierra” (Rodri-
guez, este namero).

Otra via de titulacion y transferencia de la propiedad rural fue la vio-
lacion de las leyes rurales, por ejemplo de la Ley 160 de 1994 y de la
Resolucion 041 de 1996, que establecen los limites de titulacion cuando
las tierras son de origen baldio (Rodriguez, este nimero). Algunas tierras
supuestamente de colonos se perdieron “mediante titulaciones convenidas
con el INCORA por influencia de empresas, compras fraudulentas y constitu-
cion de empresas que adquieren en papel estos predios para posteriormente
venderlos” (Rodriguez, este nimero).

Aunque el desplazamiento y el despojo han sido a veces una conse-
cuencia del conflicto, son principalmente una estrategia sistematica de
acaparamiento y de control territorial. Es decir, el desplazamiento no se
genera a causa de la guerra, sino que hay guerra para que haya desplazados
(pNUD, 2011). Estos hechos ocurren al margen o incluso a la sombra de
aparatos politicos legitimos e ilegitimos (Estrada y Rodriguez, este numero).
Esta es tal vez la primera ocasion en la historia del pais en que el conflicto,
el despojo y la concentracion de la tierra han tenido tanto aporte directo
e indirecto del Estado (implicito en la falta de respuesta seria a los actos
criminales).

3. Elementos de analisis
Como ya se comento, el despojo masivo de tierras durante las ultimas

décadas se debe a un complejo de factores historicos, politicos, economicos
y juridicos. Tras estos elementos estan las caracteristicas culturales, sociales
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y morales de la sociedad. En este ensayo se distinguen cuatro dimensiones
interrelacionadas: sociocultural, politica, juridica y economica.

Las reglas del juego de cualquier sociedad estan determinadas direc-
tamente por los procesos politicos o juridicos. Los primeros permiten la
participacion de la poblacion y de sus varios grupos mediante canales esta-
blecidos por la historia politica y constitucional del pais y por las practicas
seguidas en esa historia.

Los procesos juridicos estan disenados para asegurar que ciertos valo-
res de la sociedad se mantengan gracias a las reglas que operan en forma
independiente del proceso politico corriente. Con esto se busca un grado
de estabilidad, profesionalismo y neutralidad politica en ciertos aspectos
de la vida de la gente. El componente juridico de una sociedad tiene dos
elementos: el constitucional, que establece las instituciones politicas y sus
formas de operar, y el estatuario, que corresponde a las leyes civicas dise-
nadas para mantener el nivel de justicia en las relaciones entre personas,
y entre ellas y el Estado. El contenido de las reglas constitucionales se fija
en ciertos momentos por procesos politicos “especiales” con la idea de
que permanezcan durante un largo periodo, hasta que la sociedad decida
hacer cambios a través de otro proceso politico similar. En contraste, las
leyes estatuarias no-constitucionales se establecen como producto normal
del preceder legislativo del Congreso del pais.

Fuera del hecho de que los actores politicos establecen el contenido y la
estructura del sistema juridico, ambos procesos también interactuan de ma-
nera continua. Dadas las reglas juridicas, el modo de aplicarlas se determina
hasta cierto punto por los procesos politicos del momento. Por ejemplo, el
nombramiento de los jueces puede ser responsabilidad de politicos y asi
reflejar las preferencias de ellos, o el comportamiento del sistema judicial
puede depender de los recursos que los politicos le asignen.

La cultura y los aspectos morales de la sociedad supuestamente tienen
un reflejo en la Constitucion y en el cuerpo legislativo. Se manifiestan, del
mismo modo, tal vez en una forma menos precisa y menos directa, en la
manera de funcionar del sistema juridico, en parte a través del impacto del
proceso politico sobre el ejercicio juridico.

Para entender mejor el drama de la tierra rural en Colombia hay que
tener en cuenta, en primera instancia, las “reglas del juego” establecidas
por las instituciones politicas y juridicas y, en segundo término, las de los

EDITORIAL: ASPECTOS JURIDICOS, POLITICOS Y ECONOMICOS DE LA TRAGEDIA DE LA COLOMBIA RURAL DE LAS ULTIMAS DECADAS

ESTUD. SOCIO-JURID., BOGOTA (COLOMBIA), 16(1): 7-24, ENERO-JUNIO DE 2014 * ISSN 0124-0579 ISSNE 2145-4531

13



ALBERT BERRY

actores con intereses o responsabilidades especificas, relacionadas con el
tema. Puede haber coincidencia parcial entre unos y otros, por ejemplo,
un juez que también tiene un interés economico.

Un punto de partida para el analisis del despojo es la alta demanda de
la tierra, basada en elementos economicos, politicos y militares. El despojo
y transferencia de tanta tierra implican un gran desbalance de poderes entre
quienes quieren acumular y quienes pierden; en el caso del despojo, entre
los victimarios y las victimas. Asi, hay que mirar también el porqué de la
debilidad de los perdedores.

Quienes han querido acumular tierras hacen parte de los grupos nar-
cotraficantes, guerrilleros o paramilitares; también algunos terratenientes
tradicionales y empresas nacionales e internacionales con metas de explo-
tacion. Ademas, hay otros grupos como burocratas y policias corruptos, y
excampesinos pertenecientes a las fuerzas armadas paramilitares. Algunos,
o todos miembros de cada uno de esos grupos, estan dispuestos a ignorar o
evadir cualquier obstaculo que se les interponga. En el caso de los grupos
armados, el modus operandi es la guerra, pero posteriormente es posible que
busquen legitimar sus derechos (Gutiérrez, este numero). Los otros grupos
aprovechan la debilidad politica y juridica de quienes en un momento dado
cultivan la tierra (Pefia Huertas et al., este ndmero).® Al mirar atras, el fené-
meno del despojo evidencia la fragilidad de las defensas de los colonos y
campesinos, y otros obligados a dejar las parcelas que antes habian cultivado.
Importa, para poder entender y formular politicas hacia el futuro, estar en
capacidad de juzgar cuales han sido los factores de mayor trascendencia en
la ventaja de los ganadores y en la debilidad de los perdedores. Una mirada
al cronograma de eventos y tendencias principales ayuda a identificarlos.

1. De los anos sesenta en adelante aparecieron nuevos actores (en rela-
cion con la historia previa de violencia rural en Colombia) de creciente
poder: los narcotraficantes y la guerrilla. Los dos grupos rompieron
con algunos de los patrones tradicionales de la violencia, aunque por

En el curso del siglo pasado la calidad de las sociedad rural en varias regiones del pais fue
evolucionando de una situacion de pseudofeudalismo —en la que los pequenos por lo menos tenian
una relacion de beneficio mutuo con las familias de poder— a una mas capitalista, en la que esos
lazos se habrian roto, ya fuera por avance mismo del sistema, por la violencia o por otros motivos,
como la “seleccion de los peores” entre los duenios de la tierra.
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razones distintas, y alcanzaron a controlar un porcentaje significativo
del territorio agropecuario nacional. Luego surgieron los grupos de
autodefensa que, con las fuerzas militares del Estado, completaron el
panorama de los cuatro grupos participantes directos en la confronta-
cion. Habia, segun el periodo y la region, arreglos de cooperacion entre
diferentes combinaciones; la guerrilla y los paramilitares se aliaron con
cierta frecuencia con los narcotraficantes para aprovechar las ventajas
financieras que esos enlaces implicaban.

Esta situacion tuvo importantes impactos internacionales por el trafico
de drogas a EE.UU. y por el peligro que en ciertos momentos repre-
sento la guerrilla para el Estado colombiano. En ese contexto se monto
el Plan Colombia, financiado por EE.UU., con el proposito de derrotar
el narcotrafico y la guerrilla. Durante la época de mayor importancia
del Plan, el esfuerzo militar colombiano se oriento a esos dos grupos.
Mientras tanto, la creciente presencia de los paramilitares y sus actos
de violencia se quedaron durante un tiempo por debajo del radar en
términos de estrategia y del debate nacional e internacional. Gradual-
mente el control de la tierra por parte de cada uno de los grupos cambio
a favor de los paramilitares y sus aliados.

Un segundo fenomeno, que se inicio durante la época de conflicto pero
que gano importancia desde los anos noventa, fue la toma de tierras por
razones no-militares, algunas abandonadas durante el conflicto y otras
accedidas a través del despojo coercitivo o de alguna manipulacion legal
y el conflicto dirigido a promover el despojo (Rodriguez, este numero).
Los promotores principales de estos procesos fueron, naturalmente,
quienes buscaban acumular mas tierra.

En la lucha descrita es notoria la debilidad de los colonos/campesinos,
pero, a la vez, es tipico de la historia del avance de la agricultura colom-
biana que los pequenos cultivadores lleguen primero a colonizar nuevas
areas, en muchos casos con el auspicio de grandes terratenientes y con
la certeza de que no iban a convertirse en duenos de la parcela; a veces
tenian la esperanza de poderse quedar y se sorprendieron cuando otros
los sacaron de la posesion que consideraban suya. En este sentido, lo
ocurrido mas recientemente, aunque con mayor violencia, se puede
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ver como la continuacion de un patron tipico de la historia rural de
Colombia.”

Durante este ultimo periodo, se han presentado varias formas de de-
fensa de los derechos de los colonos y campesinos, pero los procesos
politicos y juridicos en lugar de fortalecer esas defensas mas bien las han
debilitado. Entre los efectos de lo anterior estan el creciente numero de
familias desplazadas y el aumento de la concentracion de la tierra, ya
muy alta por los anos setenta. Varios de los factores importantes en este
proceso son temas de analisis de los articulos de este nimero y ayudan
a entender cuales factores jugaron los papeles principales. Quedan, por
supuesto, algunas incognitas para aclarar en el futuro.

3. Labusqueda de territorios se baso, entre otras cosas, en la factibilidad
de uso militar por parte de los grupos armados, especialmente durante
el periodo de mayor conflicto. A muchos politicos locales el control
de la tierra les traia beneficios, de acuerdo con una larga tradicion del
pais. Mientras tanto, el incentivo econémico® estuvo marcado por varios
factores:

a) La recuperacion del valor de la tierra como recurso productivo,
después de que una larga tendencia negativa de los precios agrico-
las a nivel mundial llegara a su fin y se invirtiera el fenomeno, para
producir los famosos precios picos de la década pasada. Entre otras
cosas, este patron implico un aumento en el valor de la tierra.

b) El impacto del proceso de apertura desde inicios de los noventa.
Este proceso ha valorizado la generacion de algunos productos
exportables (como la palma africana) y, al tiempo, ha disminuido
la proteccion de algunos cultivos importables (como el maiz y el
trigo). El proceso de negociar el pacto con EE. UU. favorecio a la

Hoy en dia los grandes intereses no necesitan colonos ni cultivar territorios durante un
tiempo para abrir espacios; con mayor frecuencia pueden tomar posesion directamente.

Dentro de la literatura internacional sobre la relacion conflicto-recursos naturales estan las
teorias de la maldicion de los recursos naturales y la enfermedad holandesa. La primera busca expli-
car las causas del conflicto y sus efectos. En casos en que la explotacion de recursos no conduce a la
violencia, quedan las preguntas sobre sus impactos, entre ellos los distributivos. El trabajo de Garcia
Reyes (este numero) se ubica dentro de esta corriente.

[6
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gran agricultura, dada su mayor influencia sobre el diseno del mismo
(Garay et al., 2009).”

¢) El conflicto mismo hizo dano a muchos productores, grandes y
pequenos. Entre los grandes, aquellos que no tenian capacidad
o voluntad de esperar a que las cosas se mejoraran y no querian
pelear, dejaron sus tierras y las vendieron a otros que considera-
ban menos graves esos peligros (Rodriguez, este numero). De los
pequenos muchos fueron desplazados y abandonaron sus tierras,
sobre las cuales, frecuentemente, no tenian titulo formal.

d) Mientras que los conflictos en promedio redujeron el valor de la
tierra, las fuerzas que apuntaron aumentos de precios a largo plazo
alimentaron un proceso de especulacion. Este mecanismo, presen-
te en algun grado en todas las economias de mercado, se dio por
varias razones (entre ellas las que se acaban de comentar) y fue
agudo durante una buena parte del periodo en discusion.

e) Los péquenos productores que se quedaron o querian quedarse en
su tierra tuvieron desventajas por una serie de factores adicionales,
entre ellos la inseguridad y la dificultad de producir en condicio-
nes de conflicto, asi como la falta de apoyo estatal para aumentar
la productividad. Esta ultima fragilidad del Estado tenia raices en
buena parte en la violencia —pues en las zonas afectadas por el
conflicto quedaba dificil la provision de asistencia técnica—, pero
también, y mas a fondo, en la falta de inversion en investigaciones y
desarrollo tecnologico de utilidad para la agricultura familiar (PNUD,
2011, capitulo 11). El deterioro referido fue en parte resultado de
la liberalizacion de la politica economica y de la reduccion de las
responsabilidades del Estado, condiciones que se dieron en los anos
ochenta y noventa.

f) Junto con estos elementos favorables a la acumulacion de tierra,
habia otro factor que pesaba contra la presencia de campesinos/
trabajadores agricolas: la tendencia de las grandes unidades dentro
del sector agropecuario a favorecer tecnologicas intensivas que no

En opinion de Rodriguez (este nimero), el liberalismo economico agudizo la competencia
por acumular cada vez mas tierra. El caso de la palma africana, producto de exportacion, corresponde
claramente a esta logica.
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requieren mucha mano de obra. Dado este patron, y la posibilidad
de que la presencia de campesinos fuese una fuente de problemas
futuros para los nuevos duenos, lo mejor era minimizar la poblacion
agricola. Este aspecto interactuo con el deseo militar de limpiar la
tierra de gente que posiblemente habia cooperado con el enemigo
durante el conflicto.

4. Los patrones senalados dejaron un proceso en que, en busca del acceso

permanente a la tierra —aunque con muchos subtemas segun los inte-
reses y acciones de subgrupos e individuos (Garcia Reyes, Rodriguez,
Uribe Kaffure, este numero)— figuraban como autores principales del
despojo los narcotraficantes, los paramilitares (con importancia que
varia con segun periodo, alianzas, desacuerdos, condiciones locales y
coyunturas particulares) y otros interesados en la acumulacion de terri-
torio, incluyendo entre ellos a varias empresas. " Blancos principales de
quienes querian restar tierra eran, también segun el periodo, la guerrilla
y los campesinos."
Una cuestion central acerca de este conflicto continuo, aunque con ma-
tices, es el comportamiento del Estado: {se habria aliado en algun grado
con las fuerzas de acumulacion o con los pequenos productores? Este
tema también es complicado por diferencias en el tiempo y entre las
varias instancias, entre ellas las juridicas. No obstante, se puede colegir
que, groso modo 'y por lo general, las instituciones y acciones del Estado
han favorecido los grandes intereses de los paramilitares y sus aliados.
Esta conclusion queda confirmada por el analisis detallado del compor-
tamiento de las instituciones y también por el resultado final: el hecho
de que los campesinos hayan perdido tanto. Sin embargo, no todas las
peleas terminan a favor de las fuerzas de acumulacion. Al analizar los
éxitos y los fracasos en la defensa del campesinado, se pueden dilucidar
en algun grado las acciones estatales que tuvieron efectos positivos o
negativos sobre la contienda y el balance neto al final de ella.

° En contraste la guerrilla aprovechaba la tierra principalmente por razones militares y de

control indirecto de fuentes de ingreso.

Gutiérrez Sanin (este numero) se concentra en el proceso de despojo activo paramilitar.
Comenta que aunque esa accion apenas corresponde a una fraccion del desplazamiento forzado
total en Colombia, entenderla bien es extremadamente importante por razones analiticas y de po-
litica social.

8
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5. Los mecanismos del despojo incluyeron ataques fisicos, presion bajo
amenaza, coercion, reclamacion juridica y otros. La voluntad de resistir
por parte de los campesinos quedo disminuida en muchos casos por
no tener titulo formal de tierra y no saber como proceder en ausencia
de ese recurso. Después, cuando la familia piensa reclamar la tierra o
existe un programa de restitucion, vuelven a cobrar vigencia los meca-
nismos para amilanar a los involucrados por parte de los victimarios o de
sus sucesores. En esos momentos, se usa todavia la violencia personal,
como lo demuestren las muertes de algunas personas en tramites de
restitucion. Otro instrumento que obstaculiza el proceso de justicia es
el uso de testaferros por parte de los grandes reclamantes. Finalmente,
y muy relacionado con la compra eventual de tierra por grandes empre-
sas agricolas o mineras, esta el paso del tiempo y la venta multiple para
‘lavar’ la historia de un terreno, lo que dificulta el reclamo que puede
hacer un campesino. Especuladores y otros intermediarios participan
en este proceso de lavar, en beneficio de si mismos y de las grandes
empresas para terminar como duenos del terreno (Velazco Montoya,
este numero).

6. La trayectoria de las acciones estatales y entre instituciones ocurre en
un contexto de fuerzas poderosas que persiguen el despojo vs. grupos
debiles que lo quieren parar. Asi, entre las preguntas sobre el compor-
tamiento estatal, se puede distinguir la que inquiere sobre el impacto de
las actividades del Estado en quienes generaron el despojo y en quienes
defienden a los afectados.

Varios patrones y tendencias de las instancias estatales han favorecido
los grandes intereses. Un aspecto importante de la politica colombiana
de estos anos ha sido la infiltracion de victimarios en las instituciones,
desde la famosa presencia de Pablo Escobar en el Senado hasta la par-
ticipacion, en el momento pico, de mas o menos un 30% de los con-
gresistas con enlaces paramilitares o narcotraficantes. (Un Estado con
esa presion sera capaz de adoptar politicas que alivien a las victimas
del despojo? La logica sugiere que si, siempre y cuando sean politicas
de alivio para los destituidos en sus nuevos sitios, en lugar de politicas
que los ayuden a retomar sus tierras.

Otro determinante significativo de las politicas estatales es el enfo-
que sobre la guerra civil con la guerrilla y la necesidad de controlar el
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narcotrafico, orientacion que limito la atencion hacia las actividades
de los paramilitares, de sus aliados y de muchos oportunistas que se
aprovechaban del contexto para favorecer sus intereses a costo de los
campesinos. La corrupcion oportunista dentro del Estado beneficio
naturalmente a los grandes intereses, por la razon obvia de que sus
actores tienen mayor capacidad de soborno que los demas. Muchos
son los ejemplos de este tipo de comportamiento. Mientras tanto, la
politica economica colaboro también con los grandes intereses agricolas,
especialmente durante el periodo 2001-2010, una etapa clave para la
determinacion de quiénes quedarian finalmente en control de la tierra.
Durante este lapso se avanzo mucho en el camino de legitimar tierras
con antecedentes dudosos (Velazco Montoya, este numero).

Muchos impedimentos han dificultado los esfuerzos dentro del go-
bierno para defender a las victimas de la violencia y el despojo. Vargas
(este numero) contrasta las instituciones que regulan la participacion
de las victimas antes y después de la Ley 1448 de 2112. A pesar de
varias mejoras importantes aportadas por esa norma, el autor concluye
que en cuanto a su capacidad de actuar en forma eficiente, el avance
alcanzado es mas bien de poco a un menos poco, pero siempre lejos
de lo deseable.

Entre los determinantes de las politicas de cualquier gobierno figuran
con mayor o menor peso las actitudes del publico (electorado). Ellas
han permitido, quizas apoyado, que los gobiernos tomen el lado de los
grandes intereses, especialmente durante la presidencia de Alvaro Uribe
(2002-2010), cuando tales actitudes se reflejaron en los sondeos muy
positivos de aprobacion de las acciones del gobierno. En buena parte,
esta reaccion fue el resultado natural ante el éxito gubernamental en
su confrontacion con la guerrilla, grupo muy poco popular dentro del
publico. Poner los ojos sobre ese conflicto ha ayudado a que los go-
biernos no sufran mucha critica por lo que hacen o no hacen en otras
areas.

El fuerte enfoque sobre la ofensiva contra la guerrilla y el narcotrafico
contribuyo también a un conocimiento muy limitado de los factores
existentes detras de las masacres y del proceso general de despojo. En-
tonces no se genero una preocupacion seria por parte del publico urba-
no sobre lo que ocurria realmente, con el resultado de que la protesta
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publica —que de otra manera hubiera podido impactar la politica— no
ha estado muy presente. La propaganda publica a favor de la idea de
que ganar la guerra contra la guerrilla fue generalmente efectiva y era
lo unico importante; dejo poco espacio de reflexion para las enormes
injusticias que quedaban o que inclusive aumentaron durante la ultima
década."” El decreciente nivel de violencia” y despojo indujo la venta
de tierras a la agroindustria, a veces explotacion legitima y en ocasiones
fantasma.

Sobra decir que el publico colombiano, como cualquier otro, tiene
poco conocimiento y capacidad de juzgar los aspectos economicos de
la politica agraria y su patron anticampesino. Sin importar el grado de
solidaridad con los perdedores del drama rural, aun si la gente comun
conociera mejor lo que ha pasado, esa empatia con ellos no ha tenido
oportunidad de mostrarse. Durante una parte importante del periodo
de despojo Colombia sufrio la peor crisis macroeconomica en un siglo,
evento que naturalmente canalizo la preocupacion de muchas perso-
nas por su propio futuro y supuestamente resto atencion a la cuestion
agraria. Por lo general, entonces, la conciencia de la sociedad no ha
sido un factor amplio, sino limitado a ciertos grupos conocedores de
la realidad y poseedores de un alto nivel de empatia por las victimas;
algunos de estos grupos se mencionan adelante.

El sistema judicial. Cuando hay mucha presion sobre las actuaciones del
gobierno por parte de intereses poderosos, se espera que en algun grado
las instituciones con mas independencia de los politicos del momento
tengan la capacidad de balancear esas imposiciones. Las instituciones
del caso en Colombia son el sistema judicial/policial y la Corte Consti-
tucional. La primera no ha desempeniado esa funcion de forma notable,
por las debilidades internas que presenta, por ejemplo, el hecho de que
los notarios, con su propio régimen juridico y sin ser funcionarios del
Estado, jueguen un papel importante en la asignacion de derechos de
propiedad (Penia Huertas et al., este nimero).

* Véase la discusion del caso de Meta en Rodriguez (este numero).

B Aunque el porcentaje continué muy alto en esta década también, o sea, el despojo no

estaba muy correlacionado con el nimero de muertos.
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En la practica, el sistema judicial se presto bastante a colaborar con los
victimarios y sus aliados pero, como en otros aspectos de esta historia,
su comportamiento parece haber variado considerablemente de un
caso a otro. Una fuente de impotencia de la mayoria de los pequenos
productores fue la falta de un titulo formal de su tierra; no importaba
qué tanto la hubiesen cultivado. Este problema, junto con la fragilidad
del sistema juridico, "* logré que no hubiese manera de refutar los recla-
mos de otros interesados. Lo anterior no quiere decir, sin embargo, que
tener titulo valido cambie el resultado en la mayoria de las ocasiones,
dadas las fuerzas que buscaban despojar a los campesinos. El tema de
las implicaciones de la seguridad juridica es sustancial e interesante,
pero queda como cuestion abierta.'”

La Corte Constitucional, en contraste, ha jugado un papel muy positivo
dentro de los limites de su capacidad y poder de afectar el comporta-
miento del gobierno. Fue una fuente de presion para que el gobierno
optara por opciones positivas en cuanto a la proteccion de los des-
plazados, o potenciales desplazados y la restitucion de la tierra, entre
otros." Este contraste con el sistema judicial refleja, por demas, la mayor
independencia que tiene la Corte y la calidad de sus miembros.

9. Factores politicos positivos. Fuera de la Corte Constitucional y algunos
estamentos del sistema judicial, por lo menos otros tres grupos han
obrado a favor de las victimas. Por una parte, algunas instituciones
internacionales han hecho aportes valiosos en diferentes momentos,
entre ellos el PNUD con su enorme contribucion en la forma de analisis
a fondo de la crisis rural (PNUD, 2011), y el Banco Mundial, cuyo reco-
nocimiento de la necesidad de un cambio en el régimen de la tierra
fue su incentivo para apoyar una iniciativa gubernamental; impulsado

" Las debilidades del sistema tradicional de justicia se analizan en forma exhaustiva en el

estudio de Pena Huertas et al. (este numero).

" El optimismo alrededor de la titulacion colectiva en el Bajo Atrato (Garcia Reyes, este

numero) fue excesivo, como lo indica la experiencia en otros paises en donde existe poco control
estatal sobre lo que ocurre en la practica. No ha sido infrecuente en paises de la Africa Subsahariana
que al implementar el sistema juridico europeo, ese hecho se aproveche por quienes saben manejarlo
y asi se apoderen de tierra que anteriormente estaba bajo sistemas tradicionales e informales. La
seguridad juridica puede servir mas que todo a quienes conocen maneras de apodarse de la tierra

y los titulos que confirman que es de ellos.

' Véase Pefia Huertas et al. (este nimero).
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por las asociaciones campesinas, colaboro en la promocion de la lla-
mada “reforma agraria a traves del mercado” (Pena Huertas et al., este
numero). No obstante ese esfuerzo se hizo en condiciones en las que
no habia mucha posibilidad de éxito.

Dentro del mismo gobierno colombiano —Ministerio de Agricultura—,
pero con un grado de independencia necesario para llevar a cabo su obje-
tivo y facilitado por los enlaces con otras instituciones, entre ellas el Banco
Mundial, se monto el Proyecto de proteccion de tierras y patrimonio para la
poblacion desplazada (PPTP), en el cual participaron personas dedicadas a las
actividades correspondientes con bajo perfil (dado la actitud reacia del go-
bierno de turno) y pudieron preparar el terreno para la Ley de Victimas de
2011 (Estrada y Rodriguez, este numero). La experiencia del PPTP en trabajar
con entidades publicas de tendencias variadas en cuanto a su interés en el
tema y sus actitudes frente a la proteccion y a la restitucion constituye un
tipo de laboratorio sociopolitico para mirar desde cerca un posible proceso
de transformacion burocratica (o no, segun el caso). Existe en la literatura la
teoria del punto de inflexion (tipping point), segun la cual cuando un punto
de vista o un modus operandi antes minoritario crece o se hace mayoritario,
quienes tenian antes una perspectiva o manera de operar distinta se unen
a la nueva mayoria por diferentes motivos.

Un grupo de ONG ha hecho también una gran contribucion para que
actos criminales salgan a la luz, entre ellos Codhes y Cinep y entidades
internacionales como WOLA y el Oslo Peace Institute, por mencionar algu-
nas. Fuera de estos tres grupos, ha contribuido también de manera muy
importante un grupo de académicos y analistas que se han dedicado al tema
y que lo han plasmado en sus estudios y en su participacion en el debate
publico, entre ellos Ana Maria Ibanez, Dario Fajardo, Absalon Machado,
Alejandro Reyes y muchos mas.

Como resumen de estas experiencias, ha sido notable la capacidad en
cuanto a capital humano que se ha dedicado a corregir las injusticias del
pasado y del presente en Colombia. El trabajo duro y fructifero del ppTp
durante el gobierno de Uribe para crear bases de avances posteriores cuan-
do las condiciones para la justicia rural fueran mas propicias evidencio un
potencial impresionante (Estrada y Rodriguez, este numero).
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Editorial

Legal, political and economic aspects of
the tragedy in rural Colombia in recent
decades: hypothesis for analysis

ALBERT BERRY"

Toronto University

1. Introduction

Over the last few decades, Colombia has been ranked, in the company
of Sudan and the Democratic Republic of Congo, among the three coun-
tries with the largest number of displaced persons in the world. In some of
these years it also reported the highest homicide rates of the planet. The
reasons for the tragedies are different in each country. Colombia has never
had a government or a president directly involved in any massacres —as
is the case of the president-dictator of Sudan— nor is it a country whose
government is absent in large extensions of its territory, as is the case in
Congo. However, even though it is not comparable to those countries, the
Colombian tragedy is more surprising and more complex in terms of the
factors that have produced this enormous number of deaths and displaced
persons.'

Of the countries that were mentioned,” Colombia is the most develo-
ped in economic, social and institutional terms, which makes it seem odd
that it should suffer such socio-political ills. For example, it has in place a
series of democratic elements: not only is the central government elected,

*  Professor emeritus of Economics at the University of Toronto. E-mail: berry2@chass.uto-

ronto.ca

Perhaps because of the complexity of this process and its continuity over time, the Colom-
bian experience is less known internationally than that of the African countries.

These and most other episodes of violence seem to be largely explained by factors of much
less weight in Colombia. The events in Rwanda, Sudan, Kosovo and Indonesia are largely the result of
ethnic animosity; in Congo, the curse of natural resources (minerals) combined with the weakness
of the government; in Cambodia and Peru, extremist ideologies.
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but political powers are widely distributed among the regions, not at all like
a centralized dictatorship. However, some observers indicate that his form
of ‘democracy’ creates incentives and opportunities for the generation of
violence and injustice within the political processes themselves.

Traditional interpretations of the violence in Colombia in the 1940s and
50s, arising from inherited hatreds between members of the two traditional
parties in the context of democratic elections, have not been comprehensive
and have overlooked some of the more subtle and enduring elements. In
later decades, the role of other political and economic factors—especially
land ownership— seem to have been more relevant, and were probably
more obvious that in the previous decades.

The Colombian State continues to be heterogeneous in terms of the
behavior of its various bodies: it comprises a combination of forces, some of
them dynamic and positive, others very negative, and there is no shortage
of opportunists who take advantage of the situation to pursue their own
interests (Estrada and Rodriguez, 2013). Many institutions within the State
related to the land issue are highly corrupt. Of the countries with very high
levels of violence, Colombia is apparently the one where the struggle over
land has the greatest weight.’

Colombia is known worldwide as a country that has experienced high
levels of violence, a phenomenon that is relatively easy to observe and mea-
sure. It is less well known as a country of large injustices, which it has been
unable to overcome. In this case, more so than in other countries, these
two phenomena are closely linked. Much of the violence and injustice are
associated with land ownership-dispossession, theft, extortion, legal mani-
pulation, among others. Land ownership is currently highly concentrated,
and much of this land has been appropriated in a sinister way, sometimes
through violence, sometimes by other means. It would not be surprising if
the percentage of current large properties that were acquired by legitimate
means (in other words, without involving blood, dispossession or any type
of fraud) is in the range of only 10% to 25%, depending on your definition
of legitimacy. A broad definition would mean land acquisitions that did not

®  The absence of dispossession during the long conflict in Peru in the 1980s lies in contrast

to the Colombian case (Gutiérrez, this issue) and suggests a much lower emphasis on land as an
important economic asset.
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involve any violence, coercion, bribing of bureaucrats, legal manipulation
or similar means.* In summary, justice in Colombia in connection with
rural land matters has been in short supply, not only in absolute terms but
also in comparison with most other countries. The State has been unable
to prevent a huge number of injustices, and has often even facilitated such
outrages.

Unfortunately, the conditions of the last half century in Colombia ha-
ve produced a process of “selection of the worst”, in other words, those
who ended up with land titles are, on average, those with the least moral
qualities, because they are the only ones “willing” and “capable” of doing
what needs to be done to acquire control over a property. According to
the theory of evolution, selection favors the organisms that best adapt. In
the economy it is the same: when markets function properly, the most effi-
cient prevail. But when neither the markets nor the political system operate
properly, the result is this “selection of the worst”. As demonstrated in so
many countries and societies, such a balance is difficult to offset.

One of the questions that arises from the history of land in Colombia
is the level of impact to be expected in the long term by having such as
large percentage of income and wealth concentrated in people with low
morals, including drug traffickers, perpetrators of dispossession and corrupt
bureaucrats, just to mention a few. How, from this starting point, can a
healthy political system and culture be built?

This special number of the magazine includes a series of studies that
contribute to the analysis and interpretation of the conflict over land in
Colombia. The issue is characterized by a level of dispossession that has
been a constant feature of the nation’s history in the last decades. The
essays seek to shed some light on this experience in order to answer the
question: Why Colombia?

The studies address, among other things, legal and institutional aspects
of these events; political responses to them, and interactions between the
political and legal aspects. From afar, it does not seem obvious that legal
and institutional aspects should have so much influence on a process that

Even before the conflict and violence of the last decades, this percentage was probably
low. An agronomist who knows the country well once told me that he had yet to find a large prop-
erty that had been acquired without taking advantage to some extent of settlers, ambiguous laws or
similar circumstances.
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is often described as a “civil war”. In the context of a conflict of this type
it is generally assumed that neither the law nor the institutions responsible
for enforcing them are in operation. Furthermore, there is a perception
that even in relatively normal times Colombia does not act very much in
line with formal law, and instead uses other types of mechanisms based
on power, sometimes political, sometimes physical, and occasionally of
another type. Within this context, how much weight does the judicial/po-
lice system have, comprised by, on the one hand, a body of laws, decrees,
etc., that supposedly establish the rules of the game, and on the other hand,
the players within the system including courts, judges, lawyers, notaries (at
least in part), the police and the military? What has its impact been on the
dispossession process?

Any theory that seeks to explain the Colombian experience must in-
clude economic, political and socio-cultural elements, and propositions of
this type abound. Theories that assign great weight to the characteristics of
the judicial/police system are less numerous and, perhaps on first sight, less
convincing. However, as one looks closer at the Colombian reality, such
theories seem to acquire greater weight, directly and indirectly. This publi-
cation analyzes these matters in depth: how does the legal/judicial/police
system help accentuate and/or mitigate the crimes (massacres, homicides,
violent dispossession and other forms of dispossession) regarding land?

2. Brief overview of violence and injustice in rural areas

The major elements that contribute to violence in Colombia have been
widely discussed in various studies; this is also true regarding injustice, but
to a lesser extent. The key players include guerrilla militants, drug traffickers,
paramilitaries, some property owners and some mining interests, all in the
framework of a State that is on the one hand weak in terms of physical
presence in remote areas of the country, and on the other hand weakened
by the infiltration of those who benefit from the conflict and the presence
of opportunist bureaucrats (including some members of the military and
police) who are willing to favor one of the above groups in their own in-
terests. The big losers were the dead left behind by the conflict, primarily
small farmers.
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This unique tradition of violence during the 20th Century forms part
of the historical context. Economic factors, in turn, have always played an
important role in the episodes of violence and in the more chronic rural
conflict. These factors seem relatively more significant in the experience of
the latest decades that in earlier time periods. For example, drug trafficking,
oil palm plantations, cattle ranching and land speculation, are all sources
of large profits; all these are determining factors in the face of a weak state
and legal system. The presence of so many players in the same drama, not
to mention internal divisions and conflicts within some groups (for exam-
ple, among paramilitaries) implies a high level of complexity and perhaps
a more dangerous mix than in any other country.

During the second half of the 20th Century, especially after the 1960s,
dispossession increased markedly due to the armed conflict, drug trafficking
and increased demand for land for agro-industrial development. In the
1980s and 90s there was an upsurge in violence involving extortion and
kidnapping by the guerrillas; self-defense groups were created to combat
the kidnappings, and the first paramilitary groups appeared financed by
drug traffickers who, with the pretext of fighting off the guerrilla subver-
sion, sought to control territories to manage their drug business. Leaders
of small farmer organizations were murdered, massacres were committed
and forced displacement took place.’

The consolidation of the paramilitary groups took place between the
1990s and 2006, when their presence became permanent in the territory
and they set up training bases (on war, torture, etc.) in farms. This was the
period of greatest terror and greatest abandonment of lands by settlers and
small farmers. The demobilization of the paramilitary groups (2005-2006)
produced a legal and material transformation in land ownership (Rodriguez,
this issue). Coercion was a tool used not only by guerrillas and paramili-
taries to control territories, but was also used “by enterprise owners who
instilled fear in the previous settlers to abandon their lands. But in addition
to coercion, the alliances between the large land owners and these groups
were another means to obtain property titles and the transfer of land ow-
nership” (Rodriguez, this issue).

For additional details see Rodriguez (this issue).
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Another means for obtaining titles and transfer of rural properties was
the violation of rural laws, for example of Law 160 of 1994 and Resolu-
tion 041 of 1996, which place limits on the transfer of property titles when
the lands were originally vacant (Rodriguez, this issue). Some of the lands
supposedly owned by settlers were lost through “titles granted by incora
based on the influence of companies, fraudulent purchases and the esta-
blishment of companies that acquired the properties on paper to later resell
them” (Rodriguez, this issue).

Even though displacement and dispossession have been sometimes a
consequence of the conflict, they are primarily a systematic strategy for
hoarding land and gaining territorial control. In other words, the displa-
cement is not a consequence of the war, but rather there is a war so that
people can be displaced (UNDP, 2011). These events occur at the margin or
even in the shadow of both legitimate and illegitimate political machineries
(Estrada and Rodriguez, this issue). This is perhaps the first time in the his-
tory of this country that the conflict, dispossession and the concentration of
land ownership have had so much direct and indirect involvement by the
state (implicit in the absence of any serious response to the criminal acts).

3. Elements of analysis

As indicated earlier, the massive dispossession of lands in the last de-
cades was due to a complex combination of historical, political, economic
and legal aspects. Behind these elements lie the cultural, social and moral
characteristics of society. In this essay we discuss four inter-related dimen-
sions: socio-cultural, political, legal and economic.

The rules of the game in all societies are directly determined by their po-
litical or legal processes. The former enable the participation of the popula-
tion and its various groups through channels established by the political and
constitutional history of the country, and by prevailing historical practices.

Legal processes are designed to ensure that certain society values are
maintained thanks to rules that operate independently from the normal
political process. The objective of this is to attain a certain level of stability,
professionalism and political neutrality in certain aspects of people’s lives.
The legal component of a society has two elements: the constitutional
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one, which establishes the political institutions and the way they operate,
and the statutory element, which includes the civil laws designed to main-
tain the level of justice in the relationships between people and between
people and the State. The contents of the constitutional rules are establis-
hed from time to time by means of “special” political processes and are
intended to remain in place for a long time, until society decides to make
changes through another political process of a similar nature. In contrast,
non-constitutional statutory laws are established as a result of the normal
legislative proceedings of the country’s congress.

In addition to the fact that the political players establish the content and
structure of the legal system, both processes continuously interact with each
other. Given the set of legal rules, the manner in which they are applied
is determined to a certain extent by the political processes in a given time
period. For example, judges may be appointed by politicians and therefore
reflect the politicians” preferences, or the performance of the legal system
may depend on the resources it is assigned by politicians.

The cultural and moral aspects of society are supposedly reflected in the
Constitution and in the body of law. Similarly, they are reflected, perhaps
in a less precise and direct manner, in the way the legal system operates,
through the impact the political process has on legal practice.

In order to better understand the drama of rural land in Colombia it
is necessary to take into account, firstly, the “rules of game” established by
the political and legal institutions, and secondly, the players with specific
interests or responsibilities related to this matter. There may be certain
points in common between both, for example a judge who also has eco-
nomic interests.

A starting point for the analysis of dispossession is the high demand
for land, arising from economic, political and military interests. The dispos-
session and transfer of so much land implies a huge imbalance of power
between those who wish to accumulate land and those who lost it; in the
case of dispossession, between the perpetrators and the victims. Here it is
also necessary to look at why the losers are so weak.

Those who wish to accumulate land are members of groups of drug
traffickers, guerrillas or paramilitaries, as well as some traditional land owners
and national and international companies with business interests. There are
also other groups such as corrupt bureaucrats and policemen, and former
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small farmers who belong to the paramilitary armed forces. Some or all of
the members of these groups are willing to ignore or evade any obstacle
they are faced with. In the case of the armed groups, the modus operandi is
war, though afterwards they may seek to legitimize their ownership rights
(Gutiérrez, this issue). The other groups take advantage of the political and
legal weakness of those who work on their lands (Pena Huertas et al., this
issue).® In looking back, the phenomenon of dispossession demonstrates
the defenselessness of the settlers and small farmers and others who were
forced to abandon the properties they had worked on. This matters in order
to understand and formulate policies for the future, to be able to establish
the most important factors in producing advantages for the winners and
the weakness of the losers. A look of the timing of the events and main
trends helps identify them.

1. Starting in the 1970s new players appeared on the scene (compared
to the previous history of rural violence in Colombia) with growing
power: the drug traffickers and the guerrillas. Both groups established
new patterns of violence, though for different reasons, and managed to
control a substantial percentage of the national agricultural territory. Af-
terwards the self-defense groups appeared which, with the government
military forces, completed the group of the four direct participants in
the confrontation. There were, at different times in the different regions,
arrangements of cooperation between the various combinations: the
guerrillas and the paramilitaries at times created alliances with the drug
traffickers in order to earn income through the alliance.

This situation had a substantial effect on drug trafficking in the US and
because of the threat the guerrilla represented at certain points for the
Colombian government. It was in this context that Plan Colombia was
launched, financed by the US, with the objective of defeating drug tra-
fficking and the guerrillas. At the highest point of the Plan, Colombia’s
military efforts were focused on these two groups. Meanwhile, the
growing presence of paramilitaries and their violent acts were kept

During the last century, rural societies in several regions of the country evolved from a
situation of pseudo-feudalism—in which small farmers had at least a relationship of mutual benefit
with the powerful families— towards a capitalist relationship, in which such ties were broken either
because of the system itself or other reasons, such as the “selection of the worst” among landowners.
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below the radar in terms of the strategy and the national and interna-
tional debate. Gradually, control over the lands switched in favor of the
paramilitaries and their allies.

A second phenomenon, which began during the conflict but which
acquired greater importance since the 1990s, was the take-over of land
for non-military reasons, including lands abandoned during the conflict
and others gained through coercive dispossession or legal manipula-
tion, and the conflict aimed at promoting dispossession (Rodriguez, this
issue). The main promoters of these processes were, of course, those
who sought to accumulate more land.

In this struggle, the weakness of the settlers/small farmers is evident,
but at the same time it is typical of the history of Colombian agriculture
for the small farmers to arrive first to settle in new areas, in many cases
sponsored by large landowners who were certain that they would not
become owners of the property; they sometimes had the hope that
they would be able to stay, and were often surprised when they were
forced to leave the property they had come to consider as their own.
In this sense, what has happened in recent years, though more violent,
can be viewed as a continuation of a typical patters in the rural history
of Colombia.”

In recent years, many forms of defense of the rights of settlers and small
farmers have developed, but rather than strengthening these defenses,
the political and legal processes have tended to weaken them. The
effects of the above include the growing number of displaced families
and the increase in concentration of land ownership, which was already
very high in the 1970s. Several important factors in this process are
analyzed in the articles of this issue, which help understand the factors
that played the greatest role. There remain, of course, several questions
to be addressed in the future.

The search for territories was based, among other things, on the pos-
sibility of using them for the military purposes of the armed groups,
particularly when the conflict was at its highest point. Control over land
also brought benefits to local politicians, according to a long tradition in

Currently large operations do not need settlers or to grow crops for a certain amount of

time to clear the area; they can increasingly take possession directly.
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the country. Meanwhile, economic incentives® were driven by several
factors:

a) The recovery in land prices as a productive resource, as the result of
the end of a long downward trend in global prices for agricultural
commodities and the start of an upward cycle, reaching the famous
peak prices of the last decade. This trend, among other things, led
to higher land prices.

b) The impact of the process of opening up the economy in the 1990s.
This process has increased the value of certain exportable products
(such as palm oil) and at the same time reduced the protection on
some importable goods (such as corn and wheat). The negotiation
of the free trade agreement with USA has favored large agriculture,
due to its greater influence on the negotiations (Garay et al., 2009).”

c) The conflict itself harmed many farmers, large and small. The large
farmers who did not have the capacity or willingness to wait for
things to improve and did not wish to fight, left their lands and
sold them to others who considered these risks to be less serious
(Rodriguez, this issue). Many of the small farmers were displaced
and abandoned their lands on which, frequently, they held no
formal titles.

d) While the conflict reduced prices on average, the forces that drove
price increases over the long time fed speculative processes. This
mechanism, which is present to a certain extent in all market econo-
mies, arose for several reasons (including those mentioned above)
and was quite prevalent during the time period we are discussing.

e) The small farmers who stayed or who wanted to stay on their land
faced disadvantages for a series of additional reasons, including
security and the difficulty of producing in the conditions of the
conflict, as well as the absence of government support to increa-

The international literature on the relationship conflict-natural resources includes theories
on the curse of natural resources and the Dutch disease. The former seeks to explain the causes
of the conflict and its effects. In cases where the exploitation of natural resources does not lead to
violence, questions arise regarding its impact, including on distribution. The paper by Garcia Reyes
(in this issue) shares this school of thought.

In the opinion of Rodriguez (14), economic liberalism intensified the competition to acquire
ever larger amounts of land. The case of oil palm, a product for export, clearly exemplifies this logic.
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se productivity. This latter weakness of the State was caused to a
large extent by the violence —because in the areas affected by the
conflict it was difficult to provide any technical assistance—, but
also, and more profoundly, by the lack of investment in research
and technical development that would be useful for small farmers
(UNDP, 2011, chapter 11). This deterioration was caused in part by
the liberalization of economic policy and the reduction of State
intervention that took place in the 1980s and 1990s.

f) Combined with these elements that favored land accumulation,
there was another factor that weighed against the presence of small
farmers/agricultural workers: the tendency of the large agricultural
operations to favor capital-intensive technologies that do not require
as much labor. In this arrangement, and given that the presence of
small farmers might represent future problems for the new owners,
it was best to minimize the rural population. This aspect was com-
plemented with the military objective of clearing out people who
had possibly cooperated with the enemy during the conflict in the
territory.

4. The patterns indicated above led to a process where the search for per-
manent access to land —though with numerous sub-topics depending
on the interests and activities of sub-groups and individuals (Garcia
Reyes, Rodriguez, Uribe Kaffure, in this issue)—in which the main per-
petrators of dispossession were the drug traffickers, the paramilitaries
(whose importance varies depending on the time period, their alliances,
disagreements, local conditions and specific events) and other persons
interested in accumulating land, including several companies.”® The
main targets from whom they wished to wrest control over the territory
were, also depending on the time period, the guerrillas and the small
farmers."

“ In contrast, the guerrillas took over land primarily for military reasons and to have indirect

control over sources of income.

11 .. .. .« . . . . o .
Gautiérrez Sanin (in this issue) focuses on the active dispossession process by paramilitaries.

He indicates that although this accounts for only a small percentage of total forced displacement in
Colombia, understanding this process is important for analytical and social policy reasons.
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A central matter regarding this continuous conflict, though with different
shades, is the behavior of the State: Did it become an ally to any extent
of the forces that sought accumulation or with the small farmers? This
issue is also complicated due to differences over time and between the
various bodies, including the legal bodies. However, one may conclude,
grosso modo and in general, that the institutions and actions of the State
have favored the larger interests of the paramilitaries and their allies.
This conclusion is confirmed by the detailed analysis of the behavior of
the institutions and also by the end result: the fact that the small farmers
lost so much. However, not all the fights end in favor of the forces of
accumulation. In analyzing the successes and failures of the defense of
small farmers, one finds certain government actions that had positive
or negative effects on the conflict and its final balance.

The dispossession mechanisms included physical attacks, pressure
through threats, coercion, legal claims and others. The small farmers’
will to resist was diminished in many cases by not having formal land
titles and not knowing how to proceed given the absence of such tit-
les. Afterwards, when a family intends to reclaim the land or there is
a restitution problem, the perpetrators or their successors once again
make use of these mechanisms to intimidate those involved. In these
cases, personal violence is still used, as demonstrated by the deaths of
some people involved in restitution proceedings. Another instrument
that blocks the justice process is the use of front-men by large holders.
Lastly, and closely related to the eventual acquisition of land by large
agricultural or mining companies, is the passage of time and the multiple
sales of the plot of land in order to ‘launder’ its history, which makes it
more difficult for a small farmer to file a claim. Speculators and other
intermediaries participate in this process of laundering to benefit them-
selves and the large companies that end up owning the land (Velazco
Montoya, this issue).

Government and institutional actions take place in a context in which
powerful forces pursue dispossession, against weak groups that wish
to stop it. In this context, one of the questions of the government’s
behavior is on the impact of State activity on those who generated the
dispossession and on those who defended the victims.
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Several patterns and trends of the government bodies have favored the
interests of the former. An important aspect of Colombian policy in
recent years has been the infiltration of perpetrators in the institutions,
ranging from the famous presence of Pablo Escobar in the Senate to the
participation, at its height, of at least 30% of congressmen with links to
the paramilitaries or drug traffickers. Can a State subject to pressures of
this type adopt policies of relief for the victims of dispossession? Logic
suggests that yes, as long they are policies of relief for the victims in new
locations, rather than policies that will help them reclaim their lands.
Another significant determinant of state policies is the approach towards
the civil war with the guerrillas and the need to control drug trafficking,
an approach that focused little attention on the activities of the parami-
litaries, their allies and many opportunists who took advantage of the
situation for their own gain at the expense of the small farmers. Op-
portunist corruption within the State naturally benefited the large agri-
cultural interests for the obvious reason that these players have greater
bribing capacity than the others. There are many examples of behavior
of this type. At the same time, the economic policy also favored the
large agricultural interests, especially in the 2001-2010 period, which
was a decisive stage in determining who would end up controlling the
land. During these years much progress was made in legitimizing lands
with a doubtful background (Velazco Montoya, this issue).

There have been numerous roadblocks to the government’s efforts to
defend the victims of violence and dispossession. Vargas (this issue)
contrasts the institutions that regulate the participation of victims befo-
re and after Law 1448 of 2112. Even though this law included several
important improvements, the author concludes that in terms of their
capacity to take effective action, the progress has been between little
and very little, and far from the desirable level.

One of the determinants of government policy is, with greater or lesser
weight, the attitudes of the public (voters). These have enabled, and
perhaps supported, the government in taking sides with the large inter-
ests, particularly during the presidency of Alvaro Uribe (2002-2010),
when such attitudes were reflected in very high approval ratings for the
government’s actions. In large part this reaction was a natural result of
the government'’s success in confronting the guerrillas, which enjoy very
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little popularity among the public. By focusing attention on the conflict,
governments have been able to stave off criticism for what they do not
do in other areas.

The strong focus on the offensive against the guerrillas and drug tra-
fficking also led to a limited level of public awareness about the factors
that were behind the massacres and the general dispossession process.
It did not generate any serious concern among the urban public on
what was really happening, with the result that public protest —which
would have otherwise had an impact on policy— was not present. Public
propaganda in favor of the idea of winning the war against the guerrillas
was generally effective and was all that mattered; this left little room
for reflection on the enormous injustices that remained and even grew
during the last decade.”” The lower level of violence"” and disposses-
sion led to the sale of lands to agro-industry, sometimes to legitimate
operations and occasionally to ‘ghost’ companies.

It should be noted that the Colombian public, like any other public, has
little knowledge and capacity to judge the economic aspects of agra-
rian policy and its anti-small farmer bias. Independently of the level of
solidarity with the losers in the rural drama, even if people had a better
idea of what was happening, they would be unlikely to display any em-
pathy, because during much of the period of dispossession Colombia
suffered its worst macroeconomic crisis in a century. As a result, most
people were probably more concerned about their own future than
the agrarian situation. In general, then, social awareness has not been
widespread, but rather limited to certain groups who were aware of
the reality and who had a high level of empathy towards the victims.
Some of these groups are mentioned below.

The legal system. When there is a great deal of pressure on the govern-
ment by powerful interests, the bodies that are to some extent more
independent from politicians are expected to counter-balance these im-
positions. In the case of Colombia, these institutions are the legal/police
system and the Constitutional Court. The former has not played that

 See a discussion on the case of Meta in Rodriguez (this issue).

% Even though the percentage remained very high in this decade as well, in order words,

dispossession was not highly correlated with the number of deaths.
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role in any noticeable manner, due to its weaknesses, as demonstrated
by the fact that notaries, who have their own legal regime and are not
civil servants, play an important role in assigning property rights (Pena
Huertas et al,, this issue).

In practice, the legal system lent itself substantially to collaboration
with the perpetrators and their allies, but as in other aspects of this
history, their behavior varied considerably from case to case. A source
of impotence for the majority of small farmers was the lack of formal
land titles, regardless of how long they had worked on the land. This
problem, combined with the fragility of the legal system,'* made it very
difficult to refute the claims of other interested parties. The above does
not mean, however, that having a valid title would have changed the
result in most cases, in face of the forces that sought to dispossess the
small farmers. The issue of the implications of legal security is substantial
and interesting, but it remains an open question."

The Constitutional Court, in contrast, played a very important role
within the limits of its capacity and power to affect the behavior of the
government. It was a source of pressure for the government to adopt
positive action in terms of protecting the displaced persons, or persons
at risk of being displaced, and for land restitution, among others.'® This
contrast with the legal system primarily reflects the greater indepen-
dence of the Court and the quality of its members.

9. Positive political factors. Other than the Constitutional Court and some
elements of the legal system, at least three groups have worked in fa-
vor of the victims. On the one hand, certain international institutions
have made valuable contributions at different times, including the UNDP
through its enormous contribution in terms of in-depth analysis of the
rural crisis (UNDP, 2011), and the World Bank, whose acknowledgement

" The weaknesses of the traditional justice system are discussed in detail in the study by Pena

Huertas et al. (this issue).

" The optimism regarding collective land titles in Bajo Atrato (Garcia Reyes, this issue) was

excessive, as indicated by the experience in other countries where there is little government control
over what happens in practice. In Sub-Saharan African countries, when a European legal system is
implemented, those in the know of its workings have often taken advantage of it to take over land
that was previously under traditional or informal regimes. Legal security can be most useful to those

who know how to take possession over the land and titles that confirm their ownership.

' See Pefia Huertas et al. (this issue).
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of the need for a change in the land ownership regime was an incentive
to support a government initiative promoted by small farmer associa-
tions, and it contributed to promoting the so-called “agrarian reform
through the market” (Pena Huertas et al., this issue). Notwithstanding
the efforts, they were carried out under very unpromising circumstan-
ces.

One Colombian government agency —the Ministry of Agriculture—,
with a certain level of independence required to carry out its objectives and
facilitated by its links with other institutions, including the World Bank, set
up the Project for the protection of lands and property of the displaced population
(ppTP). The participants in the project were of a relatively lower profile (given
the reluctant attitude of the government at the time), but they managed
to clear the way for the Victims' Law of 2011 (Estrada and Rodriguez, this
issue). The experience of PPTP in working with public entities with various
levels of interest and attitudes towards protection and restitution represen-
ted a kind of a socio-political laboratory for an up-close view of a possible
bureaucratic transformation process (or not, depending on the case). The
literature speaks of a tipping point theory, according to which a point of view
or a modus operandi that was previously in the minority grows or becomes
a majority, and those who previously had a different perspective or way of
operating join the new majority for different reasons.

A group of NGOs also made great contributions in revealing criminal acts,
including Codhes and Cinep, as well as international entities such as WOLA
and the Oslo Peace Institute, to mention but a few. In addition to these
three groups, substantial contributions have also been made by a group of
academics and analysts devoted to the issue and who have published their
results in studies and in public debates, including Ana Maria Ibanez, Dario
Fajardo, Absalon Machado, Alejandro Reyes and many others.

In summary, these experiences have demonstrated notable capacity in
terms of human capital dedicated to correct present and past injustices in
Colombia. The hard and fruitful work of PPTP during the Uribe administra-
tion to create the foundations for later work once the conditions for rural
justice were more propitious demonstrates impressive potential (Estrada
and Rodriguez, this issue).
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