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La problematica de la tierra en el pais ha tenido
entre sus manifestaciones mas sobresalientes los
fendmenos ciclicos de concentracion de la
propiedad en pocas manos®, cuyos origenes se
remontan a las primeras reparticiones que
hicieron los espafnoles del territorio. En este
contexto, se ha impulsado la reforma agraria a
partir de compendios normativos que han
pretendido dar respuesta con instrumentos de
dotacion de tierras agricolas, teniendo en cuenta
que desde la primera mitad del siglo XX la funcion
social de la propiedad se establecid como un
principio rector por la Ley 200 de 1936 y el Acto
Legislativo o1 del mismo afo, que le dio rango
constitucional. Actualmente esta consagrado en
el articulo 58 de la Carta Politica de 1991 y esta
intimamente ligado al deber del Estado de
promover el acceso progresivo a la propiedad de
la tierra -articulo 64.

En las siguientes lineas se pretende estudiar uno
de los mecanismos instituidos en los origenes de
la normatividad agraria para fomentar el acceso a
la tierray su instrumento por excelencia, el Fondo

Nacional Agrario, creado en la Ley 135 de 1961, asi
como las modalidades que se utilizaron para
asignar sus tierras y las cifras en términos de
hectareas y familias que se beneficiaron de él en
vigencia del régimen agrario anterior. Con ello se
pretende exponer su concepcion y desempefio en
clave de los cambios normativos e historicos, para
introducir un futuro analisis respecto de su
régimen actual y las problematicas que se
presentan en la adjudicacion de los predios que
aun hacen parte del Fondo y estan sometidos al
régimen parcelario.

Origen y cardcter de los bienes del Fondo Nacional
Agrario

La Ley 135 de 1961, conocida como ley de reforma
social agraria tuvo como principal antecedente la
problematica social generada en el pais por el
enfrentamiento armado partidista entre liberales
y conservadores conocidos como “La Violencia”,
que tuvo lugar entre los anos 1946 y 19662. A su
vez, fue promovida por la iniciativa
norteamericana contenida en la Alianza por el

* Pérez Castarieda, Juan Carlos. El proceso de acumulacion
de la tierra (concepto y tipos de latifundio). Revista Estudios
Agrarios, México. paginazs “Los fendmenos territoriales de
gran enverga- dura son de naturaleza ciclica, razén por la
cual las megatendencias registradas por las estructuras
agrarias se replican periédicamente”.

2 Ver entre otros Reyes, A, (1987). “La violencia y el
problema agrario”. En: Analisis politico N°2. Bogota: IEPRI -
Universidad Nacional de Colombia. “"Una buena parte de las
estructuras de propiedad consolidadas de las regiones
tradicionales de la frontera agricola tiene su origen historico

en las guerras de guerrillas locales o
generalizadas del siglo pasado y en el
periodo de violencia politica y social
que estalld abiertamente, luego de
medio siglo de incubacion, entre
1946 y 1966, casi en todo el pais.”
Disponible en
https://revistas.unal.edu.co/index
.php/anpol/article/view/73821/66
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Progreso 3 en Ameérica Latina, con la que se
pretendio contener las revueltas populares en el
continente, tras la revolucion cubana de 1953.

La reforma agraria buscaba la dotacion de tierras
rurales a los campesinos que carecian de ellas, la
explotacion economica de las tierras y la dotacion
de servicios sociales basicos para la poblacion
rural4. Fue asi como el mencionado compendio
normativo cred mecanismos para fomentar el
acceso a la tierra y establecio la organizacion
institucional para el cumplimiento de dichos
objetivos.

Uno de los instrumentos de la reforma agraria fue
el Fondo Nacional Agrario -en adelante FNA-
creado mediante la citada Ley 135 de 1961, como
una cuenta independiente del también entonces
naciente Instituto Colombiano de la Reforma
Agraria -en adelante INCORA- 5. El FNA se
conformaba por los bienes y recursos del
patrimonio del INCORA, encargado de su
administracion ® , pues los bienes que alli
ingresaran se tenian como bienes del patrimonio
propio del INCORA y su destinacion no podia ser
modificada por el Gobierno’.

3"Lainiciativa de la Alianza para el Progreso, promovida por
los Estados Unidos, sirvio para estimular la reforma agraria,
en razdbn a que entre sus objetivos figuraba una
modificacion de las condiciones del campesinado
latinoamericano, con base en la reestructuracion de la
tenencia de la tierra.” (Balcazar, Lopez, Orozco y Vega.
2001. Colombia: Lecciones de su experiencia en reforma
agraria, p. 10). Disponible en
https://www.cepal.org/sites/default/files/publication/f
iles/.493/So19751 es.pdf

4Ley 135 de 1961, articulo 1.

5Ley 135 de 1961, articulo 2.

6 Ley 135 de 1961, literal b, articulo 3.

7 Ley 135 de 1961, articulo 15.

8 “Bienes Publicos y Bienes de uso publico. Se llaman bienes
de la Unidn aquéllos cuyo dominio pertenece ala Republica.
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Los bienes del FNA son bienes fiscales
patrimoniales, esto es, conforme al articulo 674
del Codigo Civil y en los términos del Consejo de
Estado, inmuebles cuyo “(...) uso no pertenece
generalmente a los habitantes, de manera que el
Estado los posee y los administra en forma similar a
como lo hacen los particulares con los bienes de su
propiedad.”® En virtud de dicha condicion, como
expresamente lo indica el actual reglamento del
FNA "no pueden ser objeto de posesion, contra ellos
no procede la declaracion de pertenencia y su
propiedad solo puede adquirirse mediante titulo
traslaticio del dominio otorgado por el Estado
mediante adjudicacion (...).*°

En general ingresaron al FNA los bienes
adquiridos por el INCORA a cualquier titulo**;
siempre que tuviesen vocacion agricola o
ganadera ** , pues con ellos se podia dar
cumplimiento a los fines de la reforma agraria, en
la medida que se podian adjudicar a trabajadores
rurales. Igualmente, retornaron al FNA todos los
bienes o derechos en comun y proindiviso
respecto de los cuales la entidad de reforma
agraria o desarrollo rural declararon caducidades
administrativas y revocatorias de adjudicacion y
por lo tanto, volvieron a ingresar al patrimonio de
la entidad que originalmente los adquirio.

Si ademas su uso pertenece a todos los habitantes de un
territorio, como el de calles, plazas, puentes y caminos, se
llaman bienes de la Union de uso publico o bienes publicos
del territorio. Los bienes de la Unidn cuyo uso no pertenece
generalmente a los habitantes, se [laman bienes de la Union
o bienes fiscales.”

9 Sentencia de 30 de abril de 2012, C.P. Ruth Stella Correa
Palacio, Seccion Tercera, Subseccion B, radicado
2500232600019950070401 (21.699).

° Articulo 3°, Acuerdo 349 de 2014,expedido por el Consejo
Directivo del INCODER.

* Por donacion, compra, expropiacion, transferencias del
ICBF o de inmuebles rurales vinculados al narcotrafico,
entre otras.

2| ey 135 de 1961, articulo 57.


https://www.cepal.org/sites/default/files/publication/files/4493/S019751_es.pdf
https://www.cepal.org/sites/default/files/publication/files/4493/S019751_es.pdf

Tipos de adjudicaciones de predios del FNA

El tratamiento juridico aplicable a los predios
ingresados al FNA fue el contemplado para el
régimen parcelario®, inicialmente establecido en
la Ley 135 de 1961, modificado por la Leyes 12 de
1968, 42 de 1973, y 30 de 1988, y derogado
parcialmente por la Ley 160 de 1994.

Las reglas de las parcelaciones del FNA se
definieron inicialmente por el articulo so de la Ley
135 de 1961 y siguientes. El INCORA debia
adjudicar de manera preferente parcelas para la
constitucion de unidades agricolas familiares -en
adelante UAF-, que debian corresponder a una
cantidad de tierra cuya explotacion permitiera a
una familia “ingresos adecuados para su
sostenimiento, el pago de las deudas originadas en
la compra o acondicionamiento de las tierras, si
fuere el caso, y el progresivo mejoramiento de la
vivienda, equipo de trabajo y nivel general de
vida™4; y que para el efecto no requieran "mds que
del trabajo del propietario y su familia™s.

La forma como se adjudicaron las tierras que
conformaban los predios ingresados al FNA fue
por adjudicaciones en comun y proindiviso o de
parcelas individuales. Las adjudicaciones en
comun y proindiviso quedaban cobijadas bajo los

3(...) el conjunto de disposiciones legales especiales que
regulan la situacion juridica de determinados inmuebles
rurales en lo relativo a su adquisicion, adjudicacion, uso y
aprovechamiento, las limitaciones del dominio, los deberes
y derechos de determinados propietarios y la forma de
extinguir el dominio”. Ramos. Manuel. () Seminario de
Capacitacion de magistrados de las Salas Civiles de los
Tribunales Superiores del Distrito Judicial, Jueces Civiles del
Circuito, empleadas de la Rama Jurisdiccional, funcionarios
del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, la
Superintendencia de Notariado y Registro y la Procuraduria
General de la Nacion. Escuela Judicial Rodrigo Lara Bonilla.
Disponible en
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postulados de la comunidad establecidos en el
articulo 23322 del Cddigo Civil y siguientes. En
ese sentido, aunque materialmente se dividia un
predio en cierta cantidad de UAF, que se repartian
entre los parceleros, el acto administrativo de
adjudicacion transferia el dominio del predio en
cuotas partes, sin realizar una division juridica, lo
que implicaba la copropiedad y gestion
comunitaria de los fundos.

Para las adjudicaciones de parcelas individuales
se realizaban loteos o desenglobes que
implicaban la segregacion de tantos folios de
matricula inmobiliaria como parcelas se
adjudicaban en un predio de mayor extension.
Cada parcela representaba una UAF, untituloy un
predio fisica y juridicamente hablando. Con todo,
fue mas utilizado el formato de adjudicacion en
comun y proindiviso, que ademas se acomodaba
a conceptos de areas comunales o para la
construccion de viviendas, que se planted para
algunas parcelaciones, pero que resulto ser
indudablemente mucho mas problematico para
los beneficiarios.

Bienes ingresados al FNA hasta la expedicidn de la
Ley 160 de 1994

Con las cifras de la Oficina de Planeacion del
INCORA Balcazar et al ¥ muestran el
comportamiento del FNA, especialmente en

https://www?2.javerianacali.edu.co/sites/ujc/files/node/field
-documents/field document file/derechoagrario.pdf p.39.
* Articulo 5o Ley 135 de 1961, literal a).

5 |bidem, literal b).

6 “Cyasicontrato de comunidad. La comunidad de una cosa
universal o singular, entre dos o mas personas, sin que
ninguna de ellas haya contratado sociedad, o celebrado otra
convencion relativa a la misma cosa, es una especie de
cuasicontrato.”

7 Balcazar, Lopez, Orozco y Vega, Colombia: alcances y
lecciones de su experiencia en reforma agraria, 2001. Serie
Desarrollo Productivo, Naciones Unidas, Cepal, Eclac.
Santiago de  Chile. p. 11 Disponible en
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https://www2.javerianacali.edu.co/sites/ujc/files/node/field-documents/field_document_file/derechoagrario.pdf
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vigencia de la Ley 135 de 1961 y sus
modificaciones. Los autores agrupan unos
periodos en perspectiva de los hitos historico-
normativos que marcaron ciertas tendencias de
aumento o disminucion. En el siguiente grafico se
observan las mencionadas cifras y se puede
apreciar la variacion; luego se realizara la
narrativa detras de ellas.

EVOLUCION DE LAS TIERRAS INGRESADAS
AL FONDO NACIONAL AGRARIO
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Fuente: INCORA, Oficina de Planeacién, calculos CEGA.

Justo después de su creacion, durante 1962 a
1967, ingresaron al FNA 357.861 hectareas; sin
embargo, el esfuerzo en materia de redistribucion

https://www.cepal.org/sites/default/files/publication/files/4
493/S019751_es.pdf

® Se "pasd de 357.700 hectdreas del periodo anterior [1968-
1972] a 121.860 hectdreas en este periodo [1973-1982);
mientras que las familias beneficiadas disminuyeron a
6.770."ldem. p. 13

9 De acuerdo con Dario Fajardo se tomd una de decision
muy costosa para el pais: “impulsar un programa de
titulacion de baldios en regiones remotas como alternativa
alaya debilitada reforma agraria[...], el Estado encamind a
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de la propiedad y cambio en las estructuras de
tenencia de la tierra se observo insuficiente,
teniendo en cuenta que la mayor parte del drea
entregada a los beneficiarios correspondia a
predios cedidos gratuitamente al INCORA;
mientras que solo el 25% correspondia a compras
y el 1.6% a expropiaciones. Por lo anterior,
mediante la Ley 1ra de 1968 se modifico la Ley 135
de 1961, para incrementar los predios privados
que ingresaran al FNA.

Igualmente, en los términos del articulo 13 Ley 1ra
de 1968, se habilito la expropiacion de aquellos
predios que fuesen explotados por contratos de
arrendamiento o aparceria. Esto produjo dos
consecuencias que fueron la expulsion de
aparceros y arrendatarios por parte de
propietarios de inmuebles para evitar que los
campesinos solicitaran la adjudicacion de las
parcelas que trabajaban y, simultaneamente, la
invasion de haciendas por parte de los
campesinos, que a su vez implicod que durante el
periodo de 1968 a 1972 se diera un aumento de los
beneficiarios de la reforma agraria que paso a ser
de 19.634 familias®®.

Producto del descontento de los propietarios del
pais se genero la firma del Pacto Chicoral®*9, donde
se acordd la expedicion de la Ley 4 de 1973, que
reorientd la gestion institucional a las
colonizaciones dirigidas en zonas baldias

los campesinos sin tierra hacia los bosques humedos de la
amazonia, el litoral Pacifico, el Darién y el piedemonte
araucano, con el sefiuelo de los “proyectos de colonizacion”
que ofrecid sostener y que en realidad abandono a su
suerte”. (zonas donde proliferd el cultivo de la coca y se
fortalecio la guerrilla, y donde los paramilitares entraron a
disputar el negocio de la droga). En La reforma agraria:
como alma en pena. (2008) En Razén Publica. Disponible en
http://www.razonpublica.com/ index.php/econom-y-
sociedad-temas-29/438-la-reforma-agraria- como-alma-
en-pena.html.



.

periféricas, la otra via descrita por la Ley 135 de
1961 para la materializacion de la reforma agraria.
En la practica, con la Ley 4 de 1973 se frend la
redistribucion de la propiedad y sobre todo el
acceso a tierras a través de predios que
ingresaban al FNA. Asi las cosas, el ingreso de
tierras al FNA disminuyd considerablemente
entre 1973y 19822°. Posteriormente, hubo un leve
aumento en virtud de la participacion que tuvo el
INCORA en el componente rural en el Plan
Nacional de Rehabilitacion, en virtud de la cual se
expidio la ley de amnistia -Ley 35 de 1982.

Fue a partir de 1988, con la modificacion de la Ley
30 a la Ley 135, que se dio mas dinamica al FNA.
En esa época ingresaron a las 575.756 hectareas
que en su mayoria (80%) provenian de compra de
tierras y el numero de familias beneficiarias
aumento a 33.670.

Ahora bien, tras la expedicion de la Constitucion
Politica de 1991, fue promulgada la Ley 160 de
1994, que introdujo la figura de entregar subsidios
-dinero, ya no tierra- para que los campesinos
adquirieran UAF en el mercado y el proceso de
negociacion voluntaria entre campesinos vy
propietarios. Estas nuevas figuras buscaban que
los bienes no ingresaran al patrimonio del Estado,
en respuesta a las dificultades que observo el
INCORA en torno a la aplicacion de las figuras de
caducidad y revocatoria del régimen parcelario y
a las limitaciones que tenia esta entidad para
administrar parcelas dispersas a lo largo y ancho
del territorio nacional, inmersas en parcelaciones
de mayor extension. No obstante, el FNA
continud vigente y su administracion continud en
cabeza del INCORA?, aunque se puede observar
en la grafica insertada que entre 1995 y 1999 las

2 [dem. p. 15
2| ey 160 de 1994, articulo 12.

Avenida Carrera 45 #100-12, oficina 701, Edificio Panorama 100- Bogota D.C.

Teléfono: (57) + 601 4326648 - 3195671184
www.ocampoduque.com

—~\O D
@ campo Duque

Abogados

tierras ingresadas al FNA disminuyeron de
manera significativa.

En conclusion, se puede decir que el FNA como
instrumento de reforma agraria fue de la mayor
importancia para el régimen legal agrario
anterior, contenidoenlalLey 135de 1961, puesera
el repositorio de tierras para la intervencion
directa del Estado en la dotacion de tierras
agricolas a favor de la poblacion campesina. Sin
embargo, perdio protagonismo con la expedicion
de la Ley 160 de 1994, que busco cambiar la ldgica
para el acceso a la tierra por los trabajadores
agrarios.

Con todo, es indudable que como instrumento
que recogia tierras ingresadas por diferentes
rutas -compra, cesion o expropiacion- ha sido el
mayor aporte que ha realizado el pais para
modificar la estructura de la tenencia de la tierra.
Como se puso a observar, mas de 1,5 millones de
hectareas se adjudicaron en el transcurso de 3
décadas.

Si se supusiera que en todos los casos se trato de
area con vocacion productiva, se estaria hablando
de un 5,6% del total del area apta para ser cultivada
en Colombia, segun cifras de la Unidad de
Planificacion Agropecuaria — UPRA 22, que no
resulta despreciable, sobre todo teniendo en cuenta
que la tierra es el principal y generalmente mas
costoso activo productivo para el area rural.

22 Véase: https://upra.gov.co/sala-de-prensa/noticias/-
[asset_publisher/GEKyUuxHYSXZ/content/colombia-26-5-
millones-de-hectareas-con-vocacion-agro



