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(2022).

Decide la Corte el recurso de casacion interpuesto por
el demandado frente a la sentencia proferida el 8 de marzo
de 2018, por la Sala Civil del Tribunal Superior del Distrito
Judicial de Medellin, en el proceso ordinario promovido por
Sonia Emilce Garcia Sanchez y Luis Carlos Echeverry Zapata
contra José Nicanor Bernal Vélez, al cual fueron vinculados
Leonardo Escobar Moncada y Catherin Calle Garcia como

litisconsortes necesarios del convocado.

ANTECEDENTES

1. Los demandantes solicitaron declarar la nulidad
absoluta de la compraventa contenida en la escritura publica
1755, otorgada el 14 de septiembre de 2009 en la Notaria 5
de Medellin, por José Nicanor Bernal Vélez, como vendedor,

Sonia Emilce Garcia Sanchez y Luis Carlos Echeverry
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Zapata, como compradores, y que tuvo por objeto 3 predios
rurales denominados Las Acacias, El Centenario y la Ilusion,

del municipio de Simacota (Santander).

En consecuencia, pidieron disponer la cancelacion de la
protocolizacion, la «resolucion» del contrato y la devolucion
por el accionado de $250°000.000 pagados en efectivo, asi
como de la finca Rancho Grande ubicada en el municipio de
Caramanta (Antioquia), entregada por valor de $950°000.000
o este valor, de $20°000.000 correspondientes a la hipoteca
ajustada en aquella escritura de compraventa y de
$780°000.000 representados en 4 pagarés suscritos en
garantia de pago del saldo del precio, para un total de

$2.000°000.000.

Por ultimo, deprecaron condenar al demandado al pago
de perjuicios, en cuantia de $3.500°000.000, y la clausula
penal pactada en la promesa signada con anterioridad a la

venta.

2. Tales pretensiones tuvieron como sustento factico el

que a continuacion se sintetiza:

2.1. Previa suscripcion de una promesa de venta, las
partes ajustaron el contrato prometido a través de la
escritura publica 1755 mencionada, cuyo objeto fueron los
predios rurales denominados Las Acacias, El Centenario y la
[lusion, del municipio de Simacota (Santander), entregados a
los compradores, quienes pagaron el precio en la forma

descrita en la pretension.
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2.2. Por solicitud de José Nicanor Bernal Vélez, la finca
Rancho Grande ubicada en el municipio de Caramanta
(Antioquia) fue entregada como parte del precio, estimada en
$950’°000.000, a Leonardo Escobar Moncada por Sonia
Emilce Garcia Sanchez y Luis Carlos Echeverry Zapata, a
través de la escritura publica 1708 de 6 de noviembre de
2009 de la Notaria 10 de Medellin, quien la hipotec6 a favor

de Catherin Calle Garcia.

2.3. A pesar del cumplimiento de las obligaciones por
los compradores, la escritura publica 1755 de 14 de
septiembre de 2009 de la Notaria 5 de Medellin no se ha
inscrito porque la Oficina de Registro de Instrumentos
Publicos inform6 que, segun la tradicion de los inmuebles
Las Acacias, El Centenario y la Ilusion, aunque actualmente
son de propiedad de José Nicanor Bernal Vélez, en otra época
fueron baldios adjudicados por el Incora, hoy Incoder, y
totalizan un area de 394 hectareas y 5.121 metros
cuadrados, de donde la compraventa transgrede las
restricciones consagradas en el articulo 72 de la ley 160 de
1994 al sobrepasar la Unidad Agricola Familiar establecida

en la zona.

2.4. Los accionantes cuentan con conceptos emitidos
por el Incoder y la Superintendencia de Notariado y Registro
que aducen la nulidad absoluta por objeto ilicito de la
compraventa y, por ende, la imposibilidad de sentar su
inscripcion, pero el vendedor no atendio los requerimientos
de aquellos para solucionar el inconveniente por considerar

inexistente la anomalia.
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3. Una vez vinculado al pleito el enjuiciado se resistio a
las pretensiones y propuso las excepciones meritorias de
«mala fe de la parte actora», «cobro de lo no debido», «exceso
en pedir el pago de danos y perjuicios y devolucion de lo
pretendido», «caducidad de la accionr y «prescripcion

extraordinaria».

Leonardo Escobar Moncada y Catherin Calle Garcia

guardaron silencio.

4. El Juzgado Tercero Civil del Circuito de
descongestion de Medellin, una vez agotadas las fases del
juicio, con sentencia de 26 de junio de 2013 declaro
infundadas las defensas del encausado, accedi6 a la nulidad
absoluta de la compraventa contenida en la escritura publica
1755 de 14 de septiembre de 2009 de la Notaria 5 de Medellin
y nego las demas peticiones del libelo, incluidas las
restituciones mutuas por aplicacion del articulo 1525 del
Codigo Civil, al considerar que ambas partes eran
conocedoras de las restricciones que tienen los predios

negociados.

S. Al resolver las apelaciones interpuestas por el
accionante, el enjuiciado y el litisconsorte necesario
Leonardo Escobar Moncada, el superior modifico la decision
con providencia de 8 de marzo de 2018, accedio a las
restituciones mutuas negadas por el fallador a-quo, declaro
la falta de legitimacion de los litisconsortes necesarios del
demandado y, por ultimo, condeno en costas a los perdedores

del proceso y de la apelacion.
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LA SENTENCIA DEL TRIBUNAL

1. El juzgador ad-quem inicialmente tuvo por
satisfechos los presupuestos procesales, recordo las causales
de ineficacia de los negocios juridicos, la regulacion patria

sobre los bienes baldios y la Unidad Agricola Familiar.

2. A continuacion considero que el articulo 72 de la ley
160 de 1994 impuso respecto de los bienes baldios
adjudicados por el Incora e Incoder, incluso con anterioridad
a esa regulacion, la prohibicion de enajenarlos si superan el
area equivalente a una Unidad Agricola Familiar, la que

asciende de 50 a 68 hectareas en el municipio de Simacota.

Y como los lotes Las Acacias, El Centenario y la Ilusion,
tal cual lo considero6 el Juzgado de primera instancia, fueron
objeto de adjudicaciones en los términos citados segun se
desprende de su tradicion -aun cuando los actos
administrativos favorecieran a propietarios anteriores a José
Nicanor Bernal Vélez-, no podian ser objeto de la venta
realizada por este a los demandantes, maxime cuando
ostentan areas de 141 hectareas con 380 metros cuadrados,
28 hectareas con 7.421 metros cuadrados y 224 hectareas

con 7.500 metros cuadrados, respectivamente.

Anadié que no obstante tratarse de 3 inmuebles
diversos, es necesario sumar sus areas para determinar si la
venta queda abrigada con la restriccion aludida, pues la
intencion del legislador fue impedir que una sola persona

posea mas de una Unidad Agricola Familiar, lo que también
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explica que deba declararse la nulidad absoluta por objeto
ilicito respecto del contrato total mas no parcial; conclusion
que no desmerece porque los compradores se abstuvieran de
intentar registrar la escritura publica que plasma la
compraventa, ni porque el Incoder posteriormente haya

autorizado el negocio.

3. Seguidamente el despacho judicial de segundo grado
razono que la adquisicion de la finca Rancho Grande ubicada
en el municipio de Caramanta por Leonardo Escobar
Moncada, y la posterior constitucion de hipoteca a favor de
Catherin Calle Garcia, no los convertian en litisconsortes
necesarios del accionado, maxime si no participaron en el
contrato ajustado entre este y los demandantes, por ende,

ostentan la condicion de terceros de buena fe.

4. En relacion con las restituciones mutuas
consecuentes a la nulidad absoluta declarada, memoro6 que
aunque el articulo 1525 del Codigo Civil prevé que no puede
repetirse por lo que se haya dado o pagado por un objeto o
causa ilicita a sabiendas, tal precepto no es aplicable al caso
porque la interpretacion del articulo 72 de la ley 160 de 1994
no ha sido pacifica. Ademas el demandante, aunque es
comerciante, conocié de la prohibicion plasmada en ese
canon legal cuando inicio los tramites tendientes al registro
de la escritura publica de compraventa, que no finiquité al
obtener conceptos como el ©proveniente de la

Superintendencia de Notariado y Registro.
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Igual tratdo merece el demandado porque no se probo
que conociera la restriccion legal citada, maxime si €l no fue
adjudicatario en ninguno de los actos administrativos con los
cuales el Estado traspaso el dominio de las heredades,
tampoco se le impuso impedimento alguno cuando los
adquirio, de alli que lo ampare el legitimo convencimiento de
estar ante inmuebles sin restriccion en el comercio
inmobiliario, al punto que una vez fue requerido por los
compradores para solucionar el inconveniente a ellos
presentado obtuvo del Incoder la autorizacion para la venta

que habia celebrado con los accionantes.

LA DEMANDA DE CASACION

Contra la sentencia de ultima instancia el accionado
propuso cuatro reproches, de los cuales la Sala solo admitio

el primero (AC5399 de 2018).

CARGO PRIMERO

1. Al amparo de la primera causal del articulo 336 del
Codigo General del Proceso, adujo que el fallo atacado
vulnero por via directa los articulos 72 de la ley 160 de 1994

y 1525 del Codigo Civil por indebida aplicacion.

2. En desarrollo de la censura senalo el recurrente que
la adjudicacion que hizo el Estado del predio Las Acacias
data del 30 de junio de 1976 y la del lote La Ilusion se
remonta al 29 de mayo de 1990, actos administrativos en los

cuales no intervino José Nicanor Bernal Vélez como
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adjudicatario, pues €l los adquiri6 con posterioridad, de
donde se observa que el negocio impugnado fue anulado
aplicando de forma retroactiva la ley 160 de 1994, a pesar de
que rige para el futuro por expresa mencion de su articulo

112.

Respecto al predio El Centenario refirio que su
adjudicacion data de 12 de abril de 2007, lo cual evidencia
que «esta dentro de la ley 160 de 1994 y demas normas

complementarias. Se ajusta a derechon.

Asi las cosas, los citados actos administrativos de
adjudicacion soélo podian ser desvirtuados a través de la
accion de nulidad y restablecimiento del derecho ante la
jurisdiccion Contencioso Administrativa, de alli que los
funcionarios judiciales cognoscentes de esta causa carecian
de facultades para declararlos nulos, asi como para
determinar si tales actos u otro ulterior que tuviera por objeto
tales heredades es «legal o ilegalr, pues los adquirentes
posteriores no deben soportar carga alguna por no haberla

impuesto el «Incoder al realizar la tradicion».

Agregd que los negocios juridicos se rigen por el
ordenamiento vigente al momento de su celebracion, al tenor
del articulo 38 de la ley 153 de 1887, por lo que resulta
inviable aplicarles normas posteriores, pues esto va en

desmedro de situaciones consolidadas.

Finalmente adujo que el tribunal erro al considerar que

la sentencia C-077 de 2017 de la Corte Constitucional razono
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que la prohibicion establecida en el articulo 72 de la ley 160
de 1994 se aplica a todos los predios que hubieren sido
adjudicados como baldios, pues esta Corporacion hizo
referencia a un tema diverso como las zonas de interés de
desarrollo rural y economico «Zidres», previstas en laley 1776

de 2016.

3. De otro lado, indico el inconforme, también fue mal
empleado el articulo 1525 del Codigo Civil, el cual establece
que no se podra repetir por objeto ilicito a sabiendas de su
ilicitud, porque «[sfi los demandantes pensaban que habia
ilicitud no podian pedir la accion de repeticion como lo hacen
en las pretensiones de la demanda, y menos aun podia el
tribunal ordenar las restituciones mutuas puesto que

desconoce dicha normap.

CONSIDERACIONES

1. Observacion previa.

Es pertinente indicar que por entrar en vigencia de
manera integra el Codigo General del Proceso, a partir del 1°
de enero de 2016, al sub judice resulta aplicable ya que
consagro, en los articulos 624 y 625 numeral 5°, que los
recursos, entre otras actuaciones, deberan surtirse bajo «las
leyes vigentes cuando se interpusieron», tal cual sucede con
el que ahora ocupa la atencion de la Sala, en razon a que fue

radicado con posterioridad a la fecha citada.
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2. Los campesinos, trabajadores rurales y la

propiedad agraria.

2.1. Las inestables politicas relativas a la propiedad
agraria dieron lugar al surgimiento del conflicto social entre
los colonos (compelidos a desarrollar una agricultura
campesina de subsistencia) y terratenientes (que propendian
por grandes latifundios productores para el comercio interno
y externo), a raiz de una contraposicion de intereses entre los
pequenos industriales y los propietarios en punto al acceso
a la tierra, privada o resultante del dominio preminente del
Estado sobre los fundos que carecian de propietario

reconocido.

«Desde la conformacion de la Republica hasta 1905 se
expidi6 una serie de leyes y decretos reglamentarios que
buscaban destinar las tierras de dominio estatal a diversos
fines, entre estos: indemnizar o compensar a los militares de
la guerra de la Independencia y a los veteranos de las guerras
internas del siglo XIX; atraer inmigrantes extranjeros para
colonizar tierras de frontera y mejorar la raza; apoyar la
construccion de obras de infraestructura y en particular las
redes viales y ferroviarias; pagar bonos de deuda ptublica y
financiar el deficitario presupuesto estatal; aumentar los
cultivos de productos para la exportacion y para el mercado
interno;, ampliar la frontera agropecuaria; titular -o legalizar-
las tierras ocupadas y explotadas por colonos y pobladores
rurales en general; y dar tierras a nuevas poblaciones, a los

departamentos y municipios Yy a instituciones educativas

10
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estatales (para compensar en parte los escasos recursos

destinados a la educacion).»!

Otro factor determinante en el acrecentamiento de ese
conflicto social fue el fomento y la ampliacion de la frontera
agricola, la cual tuvo su inicio en la economia de las naciones
de Ameérica Latina que era impulsada inicialmente por la
exportacion de materias primas; a partir de 1850 se produjo
un crecimiento de tal sector a través de la expansion de la
agricultura y la ganaderia, motivado por la demanda en los
centros industriales de Europa y Norteameérica de productos

como el café, azuacar, trigo, bananos, carnes, entre otros.

Esta necesidad de abastecimiento generd disputas de
orden social entre terratenientes y colonos, habida cuenta del
nuevo papel relevante de la tierra y la mano de obra, de alli
que la ley 61 de 1874 consagrara que «el colono tendra
derecho ‘a que se le adjudique gratuitamente una porcioén de
terreno adyacente, igual en extension a la parte cultivada’. Sin
embargo este derecho solo se concedia a los colonos que
tuviesen ‘dehesas de ganado o siembras de cacao, café, cana
de azucar u otra clase de plantaciones permanentes’,
condicion que parece obedecer, como dice Legrand, al
particular interés de los gobernantes de entonces en promover
los cultivos para la exportacion (Ministerio de Industrias,
1931, Tomo III, pagina 121). En cambio, a los colonos que

simplemente ‘estuvieran en posesion de tierras baldias’, es

1 Informe del centro nacional de memoria histoérica; Tierras y conflictos rurales,
historia, politicas agrarias y protagonistas; Centro nacional de memoria histérica, 1*
edicion, septiembre de 2016, pag. 35.

11
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decir, que no tuvieran plantaciones permanentes, se les
otorgaba un terreno adyacente al cultivado no mayor a 30
hectareas (Ministerio de Industrias, 1931, Tomo III, pagina
122). Al parecer, esta disposicion se referia a los campesinos
que unicamente tenian cultivos de pan coger, a los mas

pobres.»?

Y con el proposito de fomentar y ampliar la frontera
agricola, el Estado adopté medidas como la desamortizacion
de bienes de manos muertas de la iglesia y comunidades
religiosas; la politica de colonizacion con pequenos
propietarios que accedian a la tierra si la habian cultivado en
cantidad minima de 10 fanegadas; la expedicion del Codigo
Fiscal de 1873 que ordeno el uso de las tierras baldias; todo
bajo la condicion de establecer, en el lapso maximo de 10
anos, alguna destinacion agricola o pecuaria, so pena de que

los terrenos retornaran al Estado.

Estas ultimas reformas denotan que entre 1870 y 1930
la politica gubernamental viro, al conceder titulos a quienes
cultivaran individualmente la tierra, generando la posibilidad
de acceso para los colonos o campesinos independientes que
poseian un porcentaje limitado de lotes. Pero no sucedio lo
propio con la formalizacion de los titulos de dominio, de un
lado, porque los bonos territoriales ofrecidos por el Estado a
los campesinos -entre muchos interesados- como mecanismo
para hacerse dueno, solamente podian adquirirse en las

ciudades mayores, poco frecuentadas por aquellos; y porque

2 Centro nacional de memoria histérica; ob. cit. Pags. 36 a 37.

12
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carecian del dinero o los conocimientos para servirse de

dichos instrumentos.3

Se formo, entonces, un grupo numeroso de colonos que
carecian de titulos y una reducida clase que si accedieron a

tal prerrogativa.

Con el trascurso del tiempo el problema agrario se hizo
cada vez mas visible, particularmente en los departamentos
de Cundinamarca y Tolima, en donde los arrendatarios de
las haciendas (quienes laboraban mediando contrato de
apareceria la mayoria de las veces), buscaron mejorar sus
condiciones al sembrar café en sus propias parcelas, es decir,
reclamaron la propiedad de los predios en que trabajaban,
rehusaron laborar gratis para los hacendados, e incluso,

generaron los primeros brotes de violencia.

Para mediados del siglo XX nacen los movimientos
politicos para abanderar las reclamaciones de los
cultivadores, como el denominado Animista de Gaitan, entre
otros, lo que motivo al gobierno nacional para intentar dar
solucion al dificil entorno, por mecanismos orientados a
contrarrestar la concentracion de la tierra, muestra de lo cual
fue la expedicion de las leyes 71 de 1917, 119 de 1919, 74 de
1926, 200 de 1936 y el acto legislativo 1 de 1936 a través del
cual aprobo la extincion del dominio de las tierras otorgadas

por el Estado y no explotadas.

3 Catherine LeGrand, Colonizacién y protesta campesina en Colombia (1850-1950),
2?2 edicion, Universidad de los Andes, Universidad Nacional de Colombia, Centro de
Investigaciones y Educacion Popular, pags. 56 a 57.

13
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Aunque los conflictos por la tierra disminuyeron, en
verdad no fueron solucionados y siguidé consolidandose la
estructura agraria caracterizada por la inequidad y, como
respuesta de los afectados, la violencia, pues los aparceros y
arrendatarios salieron de las haciendas; unos porque los
propietarios les compraron las mejoras que habian
levantado, otros con desalojos violentos una vez se
declaraban poseedores de las tierras que labraban y
demandaban la declaratoria de prescripcion adquisitiva del

dominio.

El temor de los propietarios a perder las tierras que los
colonos suponian baldias, pero que en realidad habian sido
apropiadas y legalizadas como privadas, generd un retroceso
en la legislacion adoptada hasta el momento, mediante la
expedicion de la ley 100 de 1944, que regenero los contratos
de arrendamiento y aparceria con los cuales los campesinos
productores habian mostrado desacuerdo, amplio de 10 a 15
anos el término requerido para extinguir el dominio de las
tierras no explotadas y limito los juicios de lanzamiento que
hasta entonces servian de herramienta a los colonos para

salvaguardar sus posesiones.

A raiz de los acuerdos del Frente Nacional; de la Alianza
para el Progreso con los Estados Unidos, que impulso
reformas en América Latina auspiciadas con créditos
externos; y de las directrices de organismos internacionales

como la FAO%, naci6 un intento de reforma agraria que

4 Food and Agriculture Organization. Organizacion de las Naciones Unidas para la
agricultura y la alimentacién.

14
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retomaba las bases de la ley 200 de 1936, esto es, la extincion
de dominio de predios que durante 10 anos no hubieran sido
explotados economicamente y la posibilidad para los
detentadores de solicitar la prescripcion adquisitiva de

dominio.

Sin embargo, los propositos no se cumplieron
totalmente, pues no se conto con la institucionalidad que
permitiera llevar a los beneficiarios los servicios requeridos
para mantener la produccion, incorporarla al mercado con
las pertinentes garantias y las mejoras tecnologicas

indispensables para aumentar la productividad e ingresos.

Al inicio de la década de los setentas nuevamente se
pretendio modificar la politica agraria, pero el concepto del
Ministerio de Agricultura -segun el cual la reforma agraria
tenia por objeto fomentar la produccion y la productividad,
antes que la redistribucion del ingreso y el desarrollo social
para los campesinos-°> motivo a los opositores para frenar el
proceso de reforma, al paso que la Asociacion Nacional de
Usuarios Campesinos «<ANUC» (creada tan solo 3 anos antes
para representar al sector campesino), radicalizé su postura
mediante vias de hecho como la invasion de fincas en el

territorio nacional, especialmente en la costa atlantica.

5 Absalon Machado, El problema de la tierra, Conflicto y desarrollo en Colombia, 12
edicién, 2017, Penguin Random House, Grupo editorial, pag. 22 a 23; citando a FAO-
IICA, Anotaciones preliminares para el analisis del estado de la reforma agraria en
Colombia, Bogota, 31 de octubre de 1970, Ministerio de Agricultura, Informe del
Comité Evaluador de la Reforma agraria, Bogota enero de 1971.

15
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En suma, la informalidad en la tenencia de la tierra
para los campesinos colombianos, en muchas zonas del
territorio nacional, ha contribuido durante varias décadas al
despojo de que ha sido victima ese sector de la poblacion, a
través de diversos medios como la coaccion fisica, mental e,
incluso, con la utilizacion de figuras juridicas previstas en el
ordenamiento pero en las cuales la desventaja de los
aldeanos es aprovechada por personas con mayores

recursos, educacion o poder politico, entre otros.

Asi aparece documentado cuando se anota que «(e)n la
formacion social colombiana los grupos de poder han generado
distintas modalidades de apropiaciéon de los recursos y de
control de su poblacién, separando a las comunidades de sus
tierras y territorios tradicionales y limitando el acceso a los
mismos mediante procedimientos en los que se han combinado
el ejercicio sistemdtico de la violencia con politicas de

apropiacion y distribucion de las tierras publicas»®.

Este mismo estudio senalé que «p)ara comprender la
continuidad del conflicto es necesario tener en cuenta la
persistencia de factores internos y externos, econémicos y
politico-ideoldgicos, que contribuyeron a su génesis. En cuanto
a los primeros se destacan la inamovilidad tanto de la
estructura de la propiedad agraria como la de la participacion
politica. ) En cuanto al régimen agrario puede observarse

como, mas alla de la confrontacion sectaria que efectivamente

6 Comision Historica del Conflicto y sus Victimas. Estudio sobre los origenes del
conflicto social armado, razones de su persistencia y sus efectos mas profundos en la
sociedad colombiana. Dario Fajardo M., Universidad Externado de Colombia,
noviembre de 2014. Pag. 6.

16
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gener6 buena parte de los homicidios, destierros,
destrucciones de patrimonios y empobrecimiento de la
poblacién, crimenes ocurridos entre fines de los anos 1940 y
1960, hay dos procesos que toman fuerza en el marco del
conflicto: de una parte, el afianzamiento y recomposicion de la
gran propiedad como base de la produccion agroexportadora.
De otra, la persecucion y el desmantelamiento permanente de
las organizaciones agrarias limitan su desarrollo social,
técnico y econémico e impiden el fortalecimiento de sus
capacidades como ciudadanos y como productores, tareas que

deben adelantar en medio de grandes dificultades.»”

En el mismo sentido se pronunciéo la jurisdiccion
constitucional, al senalar que «diversos analistas han
senalado que la concentracion del uso y propiedad de la tierra,
aunada a elementos institucionales como la ausencia de
informacién catastral confiable y politicas fiscales que
estimulan la acumulacién de tierras ociosas, han constituido
factores relevantes en el escenario de conflicto. Los informes
de 6rganos de seguimiento a la situacion del desplazamiento
muestran que los departamentos con mayor concentracion de
propiedad tienen los indices y cifras mas altos de
desplazamiento. Estos factores incrementan la concentracion
Yy, como contrapartida, la exclusion de un amplio numero de
colombianos, o un acceso restringido a pequenas parcelas
(minifundios). En el campo de la politica y el derecho, los
intentos por cambiar el panorama a través de una reforma a

las estructuras de tenencia, ocupacion y posesion de la tierra

7 Ob. Cit. Pag. 32.
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han culminado con reacciones de diverso semblante, pero
coincidentes en la defensa del régimen imperante.» (Corte

Constitucional, C-330 de 2016).

La propiedad de la tierra y su relacion con el sector
campesino no mereci0 mayor consideracion en la
Constitucion Politica de 1991 habida cuenta que, no
obstante su marcado corte garantista al prever medidas
especiales de proteccion en tratandose de derechos sociales,
culturales y politicos para determinados sectores como las
minorias étnicas, grupos indigenas, entre otros; conservo la

consagracion acogida con la reforma constitucional de 1936.

«En cuanto a los campesinos, la Constitucion parece
haberlos olvidado. A lo largo de sus 380 articulos permanentes
solo son nombrados en el articulo 64, en el que son
equiparados a ‘trabajadores agrarios’, lo que en realidad no
corresponde a ser campesino. En los articulos de transicion,
se les menciona en el 57 como parte de un grupo que deberia
participar de la construccion de propuestas al gobierno
nacional en el tema de la seguridad social. A diferencia de
otros actores de la sociedad, los campesinos no fueron
considerados como sujetos de politicas publicas especificas y
como se mencioné anteriormente, fueron equiparados
‘trabajador agrario’ olvidando muchos elementos de la

condicion de campesino.»®

8 Pefias Huertas, R.P., Parada Hernandez, M.M., Zuleta Rios, S. (2014). La regulacion
agraria en Colombia o el eterno déja vu hacia la concentracién y el despojo: un
analisis de las normas juridicas colombianas sobre el agro (1991-2010); en Estudios
Socio-juridicos, 16(1). Pags. 123 a 167, disponible en www.urosario.edu.co, Bogota
(Colombia).
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Entonces, la regulacion del acceso a la tierra siguio
rigiéndose por las reglas del Codigo Civil, lo cual «hace que
el sentido de la figura constitucional de ‘funcién social de la
propiedad’ se desdibuje, se someta a interpretaciones que
pueden depender de los intereses en juego y del contexto en el
que se aplique, imposibilitando asi que se pueda cumplir con

el objetivo planteado.»®

Total, «[lla concentraciéon de la propiedad rural alcanzoé
para el ario 2009 un indice Gini de 0,86, uno de los mas altos
en el mundo. Tal indice de concentracion evidencia que
Colombia es uno de los paises con mayor desigualdad y
exclusion rural -no solo en América Latina sino en el mundo-.
Ademadas, en el periodo 1980-2010 la poblacién desplazada fue
despojada de aproximadamente 6,6 millones de hectareas de

tierra en el pais.»10

Por esto, la jurisprudencia constitucional tiene sentado
que «/nJuestro ordenamiento juridico no reconoce a los

campesinos y trabajadores agrarios, per se, como sujetos de

especial protecciéon constitucional;’”’ no obstante, a nivel
jurisprudencial se han establecido algunos criterios bajo los
cuales adquieren esta condicion. El primero de ellos se

encuentra relacionado con el nivel de marginalizacion y

9 Idem.

10 Penias Huertas, R.P., Parada Hernandez, M.M., Zuleta Rios, S. (2014). La regulacion
agraria en Colombia o el eterno déja vu hacia la concentracion y el despojo: un
analisis de las normas juridicas colombianas sobre el agro (1991-2010); en Estudios
Socio-juridicos, 16(1). Pags. 123 a 167, disponible en www.urosario.edu.co, Bogota
(Colombia).

11 “Las comunidades indigenas de conformidad con reiterada jurisprudencia son
sujetos constitucionales de especial proteccion, los campesinos o los trabajadores
agrarios no han recibido tal calificacién por la jurisprudencia (...) No todos los
campesinos son sujetos de especial proteccion”. Corte Constitucional. Sentencia C-
180 de 2005.
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vulnerabilidad socioeconémica que los ha afectado
tradicionalmente. La Constitucion Politica de 1991, al igual
que la jurisprudencia de esta Corporaciéon, reconoce la
situacion de marginalizacion y vulnerabilidad que afecta a la
poblacion campesina y a los trabajadores rurales en el pais.
El articulo 64 de la Carta establece asi que el Estado tiene el
deber de adoptar una serie de medidas en materia de acceso
a tierras y a otros servicios publicos (i.e. salud, vivienda,
seguridad social, créditos) “con el fin de mejorar el ingreso y
la calidad de vida de los campesinos”. Lo anterior, bajo el
entendido de que la explotacion irracional e inequitativa de la
tierra, basada en “la concentracion latifundista, la dispersion
minifundista y la colonizacion periférica depredadora”, impide
que la poblacion campesina satisfaga de manera adecuada
sus necesidades. La jurisprudencia constitucional, por su
parte, ha reiterado que los campesinos y trabajadores
agrarios son una poblacién vulnerable que se ha encontrado
histéricamente invisibilizada y, con ello, “tradicionalmente
condenada a la miseria y la marginacion” por razones
economicas, sociales, politicas y culturales. Esta Corte, por lo
tanto, ha considero que “dentro de la categoria de campesinos
se encuentran algunos sujetos que gozan de especial
proteccion constitucional como los hombres y mujeres
campesinos en situacion de marginalidad y pobreza”. (...) Al
respecto, es importante recordar que para la poblacion
campesina el nivel de vulnerabilidad es indisociable de su
relacion con la tierra o con el campo.» (Corte Constitucional,

sentencia C-077 de 2017).
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2.2. Algunas respuestas normativas.

Como quiera que las personas, familias o comunidades
se encuentran en estado de vulnerabilidad cuando enfrentan
dificultades para procurarse su propia subsistencia y lograr
niveles mas altos de bienestar, debido al riesgo al que estan
expuestos por situaciones que los ponen en desventaja en
sus activos (Corte Constitucional, sentencia T-606 de 2015),
el Estado, en cumplimiento a sus obligaciones de respeto y
proteccion para los campesinos y los trabajadores rurales,
asi como en aras de garantizarles la democratizacion y el
acceso a la propiedad de la tierra, ha establecido diversas
politicas tendientes a crear las condiciones que lo permitan

y, de paso, traduzcan desarrollo rural, como pasa a verse:

2.2.1. Bienes baldios. «/E/n los primeros anos de la
Reptublica hubo tres modalidades de entrega de baldios: a)
asignaciones para el pago de la deuda ptublica, b) la
construccion de obras publicas y c) el fomento y la ampliacion
de la frontera agricola. Asi se inici6 la feria de los baldios en
el siglo XIX. (...) El reparto de baldios empez6 con la ley 13 de
1821, que establecié su adjudicacion a quienes los estuvieran
trabajando con un ano de plazo para registrar la propiedad.
En 1823 el Congreso inicié el proceso de destinacion de tierras
para entregar a migrantes europeos, con tres millones de
fanegadas; como los migrantes no llegaron, empresarios
nacionales y extranjeros se las apropiaron a cambio de bonos
del tesoro. A partir de alli se generé un proceso donde la
improvisacion, ensayos Yy errores se hicieron frecuentes,

pasando por ejemplo por la idea de establecer una loteria
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estatal para obtener recursos, en la que el premio eran las
tierras publicas. La especulaciéon con bonos de deuda ptblica
fue el principal factor concentrador de la tierra desde 1819 a
1850, ademas del corrimiento de cercas de baldios vecinos por

parte de grandes propietarios.»?2

Pero el gobierno nacional, asi como sus habitantes,
desconocian con precision qué terrenos eran de propiedad
privada y cuales baldios, al punto que los latifundistas a
finales del siglo XIX, aprovecharon la ley 61 de 1874 para
lograr el acaparamiento de grandes extensiones de tierras,
«(pJuesto que en esa época el Estado no contaba con la
capacidad técnica y econdmica para demarcar los terrenos
ocupados y cultivados por los colonos, la ley dispuso que estos
‘adquieren el derecho de propiedad sobre el terreno que
demarquen por si mismos (...) encerrandolos con cercas firmes
Yy permanentes, capaces de impedir el paso de bestias y
ganados’ (art. 3°, paginas 121-122). Asi no fuera la intencion
del legislador, esta disposicion legitimaba el acaparamiento
de grandes extensiones de tierra inculta por parte de
especuladores de tierras y colonos a gran escala. Recordemos
que el cerramiento de grandes extensiones de tierras incultas,
incluyendo terrenos ocupados por colonos, fue una prdctica
usual entre los latifundistas y los grandes concesionarios de
baldios que, por lo demadas, dio lugar a prolongados litigios de

tierras en la primera mitad del siglo XX».13

12 Absalén Machado, El problema de la tierra, Conflicto y desarrollo en Colombia, 1? edicion,
2017, Penguin Random House, Grupo editorial, pag. 22 a 23.
13 Centro nacional de memoria histérica; ob. cit. Pag. 37.
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Con posterioridad fue promulgada la ley 48 de 1882
sobre tierras baldias, que consagro el principio de que la
propiedad de tales terrenos se adquiere por el cultivo (art. 1°),
por ende, los cultivadores de los terrenos baldios,
establecidos en ellos con casa y labranza, seran considerados
como poseedores de buena fe, y no podran ser privados de la
posesion sino por sentencia dictada en juicio civil ordinario
(art. 2°), en el cual los demandantes debian acreditar titulos
legales de propiedad con antigiedad mayor a 10 anos y, en
todo caso, indemnizar al poseedor por el costo de las mejoras

levantadas para obtener la devolucion del fundo.

[gualmente regulé que las tierras baldias se reputan
bienes de uso publico, y su propiedad no se prescribe contra
la Nacion, en ningun caso, de conformidad con lo dispuesto
en el articulo 2519 del Codigo Civil, que para tal época estaba
contenido en la ley 84 de 1873 Codigo Civil de los Estados
Unidos de Colombia; asi como que los lotes adjudicados a
favor de los poseedores retornarian al Estado si al cabo de 10
anos aquellos no establecian alguna industria agricola o
pecuaria y que, en ningun caso, podra adjudicarse a un
mismo individuo o compania una extension de terreno mayor

a cinco mil hectareas. (Art. 11).

Con el advenimiento del Codigo Fiscal (ley 110 de 1912)
nuevamente fueron regulados los bienes baldios (Titulo II),
reiterando la imposibilidad de adquirirlos por prescripcion
(art. 61) y haciendo responsable a los ciudadanos de verificar

que los lotes supuestamente baldios, de los que aspiraban
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adquirir el dominio, fueran realmente publicos (art. 47), al

regular que:

El Estado no garantiza la calidad de baldios de los terrenos que
adjudica, y por consiguiente, no esta sujeto al saneamiento de la
propiedad que transfiere en las adjudicaciones.

Tampoco estd obligado al saneamiento, si el terreno baldio
estuviere destinado a un uso publico, u ocupado por cultivadores

o colonos.

En cualquiera de estos casos, su obligacién se reduce a restituir
las especies recibidas a cambio de la adjudicacion.

Las inexactitudes contenidas en las peticiones hechas por los
interesados, para la adjudicacion de baldios, y las que se
contengan en los planos que se levanten, en vista de esas
peticiones, soélo perjudican a los peticionarios y a Sus
causahabientes.

La adjudicacion en ningtun caso perjudica a terceros, y deja a salvo
los derechos de los cultivadores o colonos.

La ley 200 de 1936, quizas la mas significativa porque
busco dar claridad a los derechos de propiedad y la posesion
de los terrenos baldios mediante el reconocimiento de la
funcion social de la propiedad, adopto, entre otras
soluciones, la expropiacion sin indemnizacion por razones de
equidad; la presuncion legal de que no eran baldios sino de
propiedad privada los fundos poseidos por particulares,
revelada a través de su explotacion patrimonial (art. 1°); y
otra presuncion legal complementaria (art. 2), a cuyo tenor
se presume -iuris tamtum- baldio y, por lo tanto, del Estado,
cualquier terreno no poseido en la forma indicada en el

anterior precepto.
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Respecto de estas presunciones esta Corte de antano

clarifico que:

«A diferencia de la presuncion consagrada en el articulo 1° de la
ley 200 de 1936 (modificado por el art. 2° de la ley 4% de 1973) en
el sentido de que “no son baldios, sino de propiedad privada, los
fundos rurales poseidos econémicamente por particulares...”, el
articulo 2° de dicha ley establece la presuncioén contraria al tener
por baldios “los predios rusticos no poseidos en la forma que se
determina en el articulo anterior”.

Frente a la primera presuncion y el supuesto factico de la posesion
econdémica en que descansa, es del caso entender que dicho bien
pertenece a quien asi lo posee, porque esa inferencia es la que
armoniza con el inciso 2° del articulo 762 del C.C., segun el cual
“El poseedor es reputado duerio, mientras otra persona no
justifique serlo”, y como lo ha dicho en forma insistente la Corte, la
figura que instituye el articulo 1° de la Ley 200 de 1936 bagjo la
forma de una presunciéon, es el “modo” constitutivo de la
ocupacion, “porque si a la Nacién le basta la posesion econémica
de la tierra baldia para considerarla o presumirla de dominio
particular, quiere decir que es suficiente esa sola posesiéon para
adquirir la propiedad de los baldios, a menos que el colono se haya
establecido en tierras no susceptibles de ocupaciéon por hallarse
reservadas o destinadas por la Naciéon a un uso o servicio publico,
sobre las cuales no pueda darse una posesion creadora de
derechos” (G.J. CI, Pag. 44). Ademas, el art. 1° de la ley 200 de
1936 no hizo otra cosa que ratificar lo dispuesto por los arts. 66 y
67 del Cédigo Fiscal acorde con los cuales los particulares pueden
establecerse en tierras baldias explotandolas con cultivos o
ganados, con derecho a que se les adjudique la faja de terreno asi
ocupada. Se reconoce de cierto modo un derecho legal al colono
para que se le adjudique la tierra cultivada, derecho que entra en
el patrimonio de este desde el momento en que se establece en una
porcién de tierra baldia, poseyéndola en forma econémica, pues en
este evento el colono ha realizado el hecho que da nacimiento al
derecho, esto es, el haber incorporado parte de su ser econémico
en una tierra inculta. La posesién econdmica del suelo otorga
entonces al colono el dominio de éste no por transferencia alguna,
sino por el modo originario de la ocupacion, facultandolo para
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reclamar al Estado el mal llamado titulo de adjudicacion
respectivo, con alcances meramente declarativos por limitarse a
reconocer el dominio o propiedad que en tales circunstancias se
consolida, tal como lo dejé dicho la Corte en sentencia de 2 de
septiembre de 1964 al aseverar que “Quien, por consiguiente,
incorpora su trabajo a los baldios de la Nacién y los mejora con
edificaciones, plantaciones o sementeras que acrecientan la
riqueza publica, adquiere de inmediato el dominio del suelo, no por
transferencia alguna, sino por el modo originario de la ocupacion
con que el ordenamiento protege y respalda al poseedor econémico
de tierras sin otro dueno que el Estado”, a lo cual agrega que “la
adjudicacion posterior encaminada a solemnizar la titularidad, ha
de basarse en la prueba que demuestre plenamente haberse
cumplido en las condiciones legales el modo adquisitivo por
ocupacion” (G.J. CVIII, pag. 239).

Dicho en otras palabras, si al tenor del art. 1° de la ley 200 de
1936 se presume no ser baldio, sino de propiedad privada, el
terreno poseido econémicamente como alli se prevé, ello no tiene
otra significacion distinta a la de que, por el modo constitutivo de
la ocupacioén, dicho fundo le pertenece a quien asi lo ha poseido.
Basta entonces esa sola ocupacion de la tierra baldia en la forma
exigida en la ley, para que surja el derecho de propiedad en el
colono, que debe reconocer el Estado mediante la correspondiente
resolucion de adjudicacion, toda vez que el dominio de aquel se
produce por virtud del modo originario de la ocupacion. La
resolucion administrativa de adjudicacién en cuestion se limita,
iterase, a constatar y reconocer el hecho preexistente de la
ocupacion en las condiciones exigidas por el articulo 1° de la ley
200 de 1936, ya consumada real y materialmente, por todo lo cual
la inscripcion de dicho acto en el registro publico cumple solamente
una funcioén publicitaria.

La resolucion de adjudicacion desempena, no obstante, la funcion
del mal llamado titulo originario por el art. 3° de la ley 200 de
1936, del cual ha expresado la Corte que es “no solamente el
documento que consagra la merced, venta o adjudicacion de las
tierras sino, en general, el hecho juridico que conforme a la
legislacion espanola o a la de la Reptublica da origen al dominio
privado de tierras realengas y baldias...” (Sent. 13 de marzo de
1939, G.J. XLVIII, pag. 105).» (CSJ SC 101 de 1995, rad. 4127).
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Por consecuencia, el ocupante de un bien baldio
requiere detentarlo en las referidas condiciones, para obtener
a través de acto administrativo de adjudicacion ese modo de

adquirir el dominio, al tenor del articulo 673 del Codigo Civil.

Precisamente, el fin principal de los bienes baldios, al
tenor de la doctrina especializada, esta dirigido a «su
adjudicacion a los trabajadores agrarios que carecen de tierra
y que cumplan con los requisitos establecidos en la ley. Al
respecto, este tribunal sostuvo que: “sélo como excepcion
operan figuras como las reservas a favor de las entidades
publicas para realizar actividades especiales, las reservas
ambientales, las zonas de reserva campesina, las
relacionadas con asuntos de seguridad del Estado y, las
zonas de desarrollo empresarial que se sustraen del régimen
general de adjudicaciéon”. Por lo tanto, la Corte Constitucional
afirmé que el objetivo primordial del legislador al dictar las
normas sobre apropiacion, adjudicacion y recuperacion de
baldios, debe ser la busqueda de los fines que el Estado
colombiano persigue segun la filosofia que inspira la reforma
agraria: “el objetivo primordial de la adjudicaciéon de baldios
es permitir el acceso a la tierra a quienes carecen de ella.”

(Corte Constitucional, sentencia C-077 de 2017).

Esto con la limitacion consagrada inicialmente en la ley
135 de 1961, de 450 hectareas de terreno adjudicable con
ocasion de la explotacion y detentacion de dichos bienes
baldios, siempre y cuando fuera a favor de personas
naturales (art. 29), salvo contadas excepciones (art. 30); sin

que ningun adjudicatario pudiera obtener nueva y similar
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declaracion si sumadas las areas de los diversos fundos
sobrepasaba aquella restriccion, la cual se hizo extensiva a
los adquirentes del bien a cualquier titulo y en cuya tradicion
hubiera mediado aquella adjudicacion en los S anos
anteriores; e igualmente con la restriccion para el primer
adjudicatario, a la sazon vendedor del terreno, de quedar
inhabilitado para deprecar proclamacion igual en el lapso de

los 5 anos posteriores (art. 37).

Posteriormente, como wun nuevo resquicio a la
problematica que hasta entonces venia evidenciando el
derecho de dominio sobre terrenos rurales, el Sistema
Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino,
establecido a través de la Ley 160 de 1994, tuvo el proposito
de promover el acceso progresivo a la propiedad de la tierra
de los trabajadores agrarios mediante un instrumento de
participacion, desarrollo, democratizacion de importantes

zonas campesinas y de pacificacion de la Colombia Rural.

Especificamente pretendio «revisar y modificar la
legislacion agraria vigente en su integridad, y contemplar de
manera especial aquellas materias que constituyen las dreas
criticas de la gestion oficial, tales como las siguientes: -La
sustitucion del marco normativo actual en materia de
adquisicion de tierras, por los preceptos que desarrollen la
nueva politica de tierras del actual gobierno, que busca
facilitar de manera mas trasparente y con mayor cobertura el
acceso a la propiedad de la tierra para los campesinos que no
la poseen o la tienen en cantidad insuficiente. Como

consecuencia de ello se reforman los procedimientos de
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adquisicion, financiacion y dotacion de tierras, mediante la
transferencia de la decision de compra a los campesinos, como
regla general, y se orientan los subsidios a la demanda con

mayor claridad. (...)»"*4

Asimismo, para «prevenir la concentracion de la
propiedad rural, el proyecto elimina la modalidad de
adjudicacion de terrenos baldios sin el requisito de la
ocupacion previa, toda vez que esta posibilidad da lugar al
acaparamiento de las mejores tierras colonizables (...) Se
acomoda la legislacion de baldios a los nuevos preceptos de la
Constitucion Politica, al disponer, con base en el articulo
transitorio 55 de la Carta, que el Incora procederda a reconocer
el derecho colectivo de propiedad a las comunidades negras
que inmemorialmente ocupan tierras baldias en la cuenca del
Pacifico, asi como a las comunidades de otras regiones que
presenten condiciones similares. Una innovacion importante
es la de que sdélo se adjudicaran baldios con aptitud
agropecuaria, en desarrollo del principio constitucional de la
funcién ecolégica de la propiedad y para garantizar que los
procesos de ocupacion de tierras baldias no se efectien en

zonas improductivas o de manejo especial.»1>

Otro de los fines de la ley 160 de 1994, por medio de la
cual se creo el Sistema Nacional de Reforma Agraria y
Desarrollo Rural Campesino, fue establecer «La limitacién de

las dreas adjudicables en terrenos baldios, para prevenir la

14 Exposicion de motivos del proyecto de ley, Gaceta del Congreso 131 de 1992, 29 de
octubre, Camara de Representantes.
15 [dem.
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concentracion de la propiedad y el establecimiento de una
perspectiva de proteccion de los recursos naturales renovables
en el manejo de las tierras de la Nacion»16; de alli que
restringid6 en mayor medida la cantidad de hectareas
adjudicables a una persona, supeditando la fijacion de tal
limite a aspectos fundados en estudios técnicos y de
ordenamiento territorial regional, los cuales debian
considerar la concentracion de la propiedad territorial, con el
fin de cumplir el proposito de democratizacion de la

propiedad rural.

En efecto, la exposicion de motivos del proyecto de ley

radicado por el otrora Ministerio de Agricultura anoto:

«En el régimen tradicional de apropiaciéon de los baldios, previsto
desde la expedicion de la Ley 135 de 1961, su ocupacion y
explotacion otorga derecho a los particulares para obtener la
adjudicacion en una extension de 450 hectdreas, la cual en las
actuales circunstancias se considera excesiva Yy que no consulta,
ademas, las diferencias regionales en cuanto a caracteristicas
agrolégicas, ecoldégicas, fisiogrdficas y topogrdficas que
determinen razonablemente, en cada caso, la superficie real
requerida para lograr una explotacion rentable.

El proyecto de modificaciones busca que en la fijacion de los limites
adjudicables se tengan en cuenta dichos aspectos con base en los
estudios técnicos y de ordenamiento territorial que existan, o que
se elaboren para tal fin en las diversas regiones del pais, en las
cuales se consideren ademads la concentracion de la propiedad
territorial existente en cada una de ellas. La regulacién de dreas
adjudicables en las sabanas de pastos naturales ha quedado
desueta, ya que solo ha permitido a los particulares beneficiarse
con la titulacién de grandes extensiones {...)

16 Exposicion de motivos del proyecto de ley, Gaceta del Congreso 131 de 1992, 29 de
octubre, Camara de Representantes.
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La regulacion de dreas adjudicables en las sabanas de pastos
naturales ha quedado desueta, ya que sélo ha permitido a los
particulares beneficiarse con la titulacion de grandes extensiones,
dedicando los fundos al establecimiento de explotaciones de
ganaderia extensiva...»7

En relacion con los bienes baldios, este cuerpo
legislativo faculto al Incora para determinar cuando un bien
de tal connotacion estaba indebidamente ocupado en aras de
garantizar la permanencia de la titularidad campesina sobre
los predios; establecio las circunstancias en las cuales podria
extinguirse a favor de la Nacion el derecho de dominio de
estos bienes rurales respecto de los cuales hubiera cesado el
ejercicio de la posesion; definio el area adjudicable
dependiendo en cada localidad de los estudios técnicos y su
ordenamiento territorial; establecid6 un area minima
susceptible de titulacion para evitar la proliferacion de
minifundios que restan productividad; la prohibicion de
adjudicacion con destino a quienes posean otros bienes
rurales o un patrimonio mayor a mil salarios minimos

mensuales legales; entre otras novedades.

Destacase, respecto de la regulacion de los bienes
baldios, que a través de la ley 1728 de 2014 fueron expedidas
normas de distribucion, al punto de establecer que, de ahora
en adelante, dichas heredades seran adjudicad[a]s
exclusivamente a familias pobres, y que las tierras baldias se

titularan en Unidades Agricolas Familiares.

17 fdem.

31



Radicacion n.° 05001-31-03-012-2011-00255-01

Asi las cosas, como respuesta normativa del Estado en
relacion con los bienes baldios, es decir, aquellos fundos
ubicados en el territorio nacional carentes de propietario y
que por ende pertenecen al Estado, segun definicion
contenida en el articulo 675 del Coédigo Civil, se prevido su
adquisicion por los particulares mediante adjudicacion,
previa ocupacion, la cual debe ser declarada por acto
administrativo expedido por el Instituto Colombiano de la
Reforma Agraria «Incora», después «Incoder» y hoy Agencia
Nacional de Tierras, siempre y cuando esa detentacion fuera
realizada durante el lapso y con los demas presupuestos
establecidos en los articulos 29 y ss. de la Ley 135 de 1961,
con las modificaciones plasmadas en las leyes 30 de 1988 y
4 de 1973, y por las derogatorias hechas por la Ley 160 de
1994.

Asi lo tiene decantado la doctrina constitucional, al
senalar que «[l/as tierras baldias, a diferencia de lo que ocurre
en materia civil con los inmuebles en general, no se adquieren
mediante la prescripcion, sino por la ocupacién y posterior
adjudicacion (...) En otras palabras, los terrenos baldios estan
destinados a ser adjudicados en propiedad a quienes los
ocupen y exploten econémicamente, dentro de las condiciones

establecidas por la ley. (Corte Constitucional, sentencia C-
595 de 1995).

Y en relacion con el proposito de esta regulacion, la
misma decision razono que «[lJa adjudicacion de terrenos de
propiedad de la Nacion, concretamente de baldios, tiene como

objetivo primordial, permitir el acceso a la propiedad de la
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tierra a quienes carecen de ella, pues es requisito
indispensable, segun la ley acusada, que el presunto
adjudicatario no posea otros bienes rurales, ni tenga ingresos
superiores a mil salarios minimos mensuales (arts. 71 y 72 ley
160/94), como también contribuir al mejoramiento de sus
recursos economicos y, obviamente, elevar su calidad de vida.»

(Corte Constitucional, sentencia idem).

En este orden de ideas, a voces de la Ley 160 de 1994,
son requisitos para obtener la adjudicacion de un bien baldio
-art. 673 del Codigo Civil-: (I) haber poseido el fundo durante
lapso mayor a cinco (5) anos; (II) haberlo aprovechado
economicamente por igual plazo; (III) que esta utilizacion sea
concordante con la aptitud del suelo, establecida por la
Agencia Nacional de Tierras; y (IV) que tal poseedor carezca

de otro predio rural.

2.2.2. La Unidad Agricola Familiar.

Fue creada por la ley 135 de 1961 como la extension de
terreno que aprovechado en condiciones de razonable
eficiencia -calculada Uunicamente con base en la mano de
obra del propietario y de su familia pero sin que esto imponga
restricciones de tipo laboral para el empleo de otras
personas-, y conforme a la naturaleza de la zona donde esté
localizado, la clase de suelos, aguas, ubicacion, relieve y
posible naturaleza de la produccion, sea suficiente para
suministrar a dicha familia ingresos adecuados para su
sostenimiento, asi como para generar el mejoramiento de su

nivel de vida, lo cual incluye el pago de deudas originadas en
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la compra o acondicionamiento de la tierras, el progresivo
mejoramiento de la vivienda y del equipo de trabajo (art. 50);
caracteristica que adicionalmente debia constar en el folio de

matricula inmobiliaria correspondiente al bien raiz.

Dicha regulacion imponia como obligaciones para el
adjudicatario la sujecion al ordenamiento juridico
establecido para el uso de agua, caminos y servidumbres de
transito; la obtencion de previa aprobacion del Incora, hoy
Agencia Nacional de Tierras, acerca de cualquier intencion
de enajenacion del fundo, quedando esta entidad facultada
para adquirirlo o forzosa la constancia de declinacion de esta
opcion en la escritura publica de trasferencia (art. 51); y la
restriccion para su venta -una vez satisfecho el precio de
adquisicion- a favor de personas de escasos recursos cuando
la UAF esté constituida en zona de parcelacion, teniendo
derecho de preferencia los arrendatarios, aparceros o
asalariados que desempenen su labor en el predio y los

trabajadores agricolas de la misma zona (art. 81).

El aludido concepto sufrio alteracion con la expedicion
de la ley 30 de 1988, al nominarla como la explotacion
agraria de un fundo que dependa directa y principalmente de
la vinculacion de la fuerza de trabajo de una misma familia
compuesta por el jefe del hogar y su conyuge, companero o
companera permanente, segin el caso, o por parientes hasta
el cuarto grado de consanguinidad y primero civil, sin
perjuicio del empleo ocasional de mano de obra extrana al
nucleo familiar y que ademas pueda suministrar a la familia

que lo explota, en condiciones de eficiencia productiva
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promedio, ingresos no inferiores a tres salarios minimos,
siempre y cuando lo permita la extension del predio -lo que
pende de la naturaleza de la zona, clase de suelos, aguas,
posibilidades de irrigacion, ubicacion, relieve y potencialidad
del tipo de explotacion agropecuaria-; ingresos de los cuales
no mas de la tercera parte puede ser destinada al pago de
deudas originadas en la adquisicion del terreno y que
posibiliten la destinacion de un excedente capitalizable para

mejorar de forma gradual el nivel de vida.

Esta nueva reglamentacion posibilité la integracion de
Unidades Agricolas Familiares para la constitucion de
empresas comunitarias, la organizacion de sistemas
asociativos o cooperativos de produccion, derivados de
programas de colonizacion dirigidos o adjudicaciones

parcelarias.

Y en cuanto a obligaciones también prevido que los
adjudicatarios de las UAF en zonas de parcelacion y sus
posteriores adquirentes quedan sujetos: (I) por el lapso de 15
anos a las causales de caducidad alli previstas, por via de
ejemplo, el ejercicio del dominio, posesion o tenencia por una
misma persona de mas de dos UAF en la misma zona; (II)
acatar la reglamentacion acerca de los recursos naturales
renovables, caminos, servidumbres de transito y de aguas;
(Ill) a la limitacion de transferencia del bien durante el
referido periodo so6lo a quienes reinan requisitos para ser
beneficiarios de adjudicacion dentro de programas de
parcelacion; (IV) a solicitar autorizacion previa para enajenar,

arrendar o gravar la heredad, so pena de nulidad absoluta
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del negocio juridico; (V) a la obtencion, una vez vencido el
lapso de 15 anos mencionado, de previa aprobacion del
Incora, hoy Agencia Nacional de Tierras, acerca de cualquier
intencion de enajenacion del fundo, quedando la entidad
facultada para adquirirlo y siendo forzosa la constancia de
declinacion de esta opcion en la escritura publica de
transferencia; (VI) a la imposibilidad para el inicial
adjudicatario que enajene el inmueble de solicitar una nueva
adjudicacion de otra parcela o ser beneficiario de otros

programas de parcelacion, so pena de caducidad del acto.

Lo dicho traduce que la Unidad Agricola Familiar se
constituyé en una nueva respuesta del Estado para
traspasar el derecho de propiedad de sus inmuebles rurales,
a favor de personas de escasos recursos, a través de acto
administrativo expedido por el Instituto Colombiano de la
Reforma Agraria «Incora», después «Incoder» y hoy Agencia

Nacional de Tierras (art. 81).

El Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo
Rural Campesino, establecido a través de la Ley 160 de 1994,
modifico parcialmente la regulacion de las Unidades
Agricolas Familiares, «/e/n vista de que con la nueva politica
de dotaciéon de tierras se elimina implicitamente el régimen de
propiedad parcelaria, es decir, el conjunto de derechos y
obligaciones de los campesinos adjudicatarios de tierras
adquiridas por el Incora, y las potestades exorbitantes de éste
en relacion con aquellos, y teniendo en cuenta el gran numero
de familias campesinas beneficiadas y sujetas a esa

regulacion cuando entre en vigencia la nueva ley; la necesidad
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de preservar la propiedad campesina y los resultados de mas
de 30 anos de reforma agraria, en el proyecto de ley se
mantiene la reglamentacion de dicha propiedad para los
campesinos que fueren adjudicatarios antes de la expedicion
del nuevo estatuto. Obviamente se introdujeron algunas
modificaciones al régimen que se senalé hasta la Ley 30 de
1988, inclusive, con base en recomendaciones de las
organizaciones campesinas Yy los resultados de la aplicacion
de las normas. Las principales enmiendas se refieren a los
siguientes aspectos: Se senala claramente que el término de
duracion del régimen de propiedad parcelaria, consignado en
15 anos, comenzara a contarse a partir de la fecha de la

primera adjudicacion que se hubiere hecho sobre la parcela

(...p18

Por consecuencia, la ley 160 de 1994 dispuso que las
tierras cuya adquisicion promuevan y obtengan los hombres
y mujeres campesinos, o las que compre directamente el
Instituto para programas de Reforma Agraria, se destinaran,
entre otros fines, a establecer Unidades Agricolas Familiares,
Empresas Comunitarias o cualquier tipo asociativo de

produccion. (Art. 38).

Y definié que se entiende por Unidad Agricola Familiar
(UAF) la empresa basica de produccion agricola, pecuaria,
acuicola o forestal, cuya extension, conforme a las
condiciones agroecologicas de la zona y con tecnologia

adecuada, permite a la familia remunerar su trabajo y

18 Exposicion de motivos del proyecto de ley, Gaceta del Congreso 131 de 1992, 29 de
octubre, Camara de Representantes.
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disponer de un excedente capitalizable que coadyuve la

formacion de su patrimonio.

Ademas, entre otras disposiciones atinentes a la Unidad
Agricola Familiar, prevido que quienes hubieren adquirido del
INCORA Unidades Agricolas Familiares con anterioridad a la
vigencia de la presente ley, queda sometidos al régimen de
propiedad parcelaria asi como que hasta cuando se cumpla
un plazo de quince (15) anos, contados desde la primera
adjudicacion que se hizo sobre la respectiva parcela, no
podran transferir el derecho de dominio, su posesion o
tenencia sino a campesinos de escasos recursos sin tierra, o
a minifundistas. En este caso el adjudicatario debera
solicitar autorizacion expresa del INCORA para enajenar,
gravar o arrendar la Unidad Agricola Familiar. (Incs. 1 y 3,

art. 39).

Y, de nuevo, consagré6 que sin perjuicio de la
declaratoria de caducidad de la adjudicacion, seran
absolutamente nulos los actos o contratos que se celebren en
contravencion de lo alli dispuesto y no podran los notarios y
registradores otorgar e inscribir escrituras publicas en las
que no se protocolice la autorizacion del Instituto o la
solicitud de autorizacion al Incora. Igualmente, en los casos
de enajenacion de la propiedad, cesion de la posesion o
tenencia sobre una Unidad Agricola Familiar, el adquirente o
cesionario se subrogara en todas las obligaciones contraidas
por el enajenante o cedente a favor del instituto (art. 39); asi
como que en las parcelaciones que ya hubiere establecido el

Incora hasta la entrada en vigencia de la presente ley, se
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observara que en ningun caso un solo titular, por si o por
interpuesta persona, podra ejercer el dominio, posesion o
tenencia a ningun titulo de mas de una Unidad Agricola
Familiar, puesto que la violacion de esta prohibicion es

causal de caducidad. (Art. 40).

Sobre esto la doctrina constitucional refirié que «/cJon el
fin de garantizar las condiciones necesarias para el goce
efectivo del derecho a la propiedad de campesinos, la Ley 160
de 1994 estableci6 que unicamente puede darse la
adjudicacion de una (1) Unidad Agricola Familiar (UAF). La
jurisprudencia de esta Corporacion interpreté que dicha
limitacion tiene dos objetivos principales. Por un lado,
garantizar el derecho del acceso progresivo a la tierra a un
mayor numero de campesinos y trabajadores agrarios; Yy, por
otro lado, evitar la concentracion de la propiedad.» (Corte

Constitucional, sentencia C-077 de 2017).

Adicionalmente, el articulo 44 idem regulo6 que, salvo las
excepciones taxativamente previstas, los predios rurales no
podran fraccionarse por debajo de la extension determinada
por el Incora como Unidad Agricola Familiar para el
respectivo municipio o zona. En consecuencia, so pena de
nulidad absoluta del acto o contrato, no podra llevarse a cabo
actuacion o negocio alguno del cual resulte la division de un
inmueble rural cuyas superficies sean inferiores a la
senalada como Unidad Agricola Familiar para el

correspondiente municipio por el Incora.
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En consonancia con este proposito, la exposicion de
motivos del proyecto de ley 160 de 1994, refiri6 que «[s/e
amplian los sujetos de titulacion de baldios. Tradicionalmente
la ley ha contemplado los dos extremos de la capacidad
econémica para la asignacion de terrenos de la Nacion: los
colonos pobres y las sociedades interesadas en la expansion
de la frontera agricola a través de inversiones de capital. El
proyecto reincorpora a las sociedades de personas (colectivas

o limitadas)...»

Pero esta apertura no habilita a las personas juridicas
para evadir la regulacion referida, al punto que en un caso
relativo al otorgamiento de Incentivos de Capitalizacion Rural
mediante la concentracion de la propiedad y la interposicion
societaria, fueron declarados absolutamente nulos los actos

de solicitud de aquellas concesiones tras considerar:

Por virtud de lo expuesto, debe desestimarse la razén ofrecida
para explicar la creacién de multiples sociedades dentro de la
estructura del denominado Grupo Empresarial Ménica Colombia.
Ciertamente, las pruebas consultadas llevan al despacho a
concluir que no existe una verdadera division de funciones que
permita sustentar la especializaciéon invocada para defender la
constitucién de diversas companias, en lugar de una sola. Con
fundamento en lo anterior, el Despacho considera que no se
acredité una razén que justifique la creacion de la pesada
estructura societaria que se ha controvertido en este proceso. Por
el contrario, las pruebas consultadas apuntan a que la tnica
justificacion verosimil detras de la citada estructura esta
relacionada con la elusion de las restricciones establecidas en la
legislacion agricola colombiana. (...) De wuna parte debe
mencionarse el Acta N° 1, correspondiente a la reunién
extraordinaria del mdximo oérgano de Moénica Colombia S.A.S.
(Ltda. para la época) celebrada el 9 de septiembre de 2008. En esa
sesion del maximo érgano social se debatiéo la necesidad de
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conformar un grupo empresarial, bajo el amparo del articulo 28 de
la Ley 222 de 1995. Es asi como en el punto tercero del orden del
dia Julio César Cambruzzi expresé que ‘para cenirnos a las
normas colombianas relacionadas con las Unidades Agricolas
Familiares, que tinicamente permiten la adquisicion de una unidad
agricola por persona, deberdn constituirse seis (6) sociedades de
las cuales Moénica Colombia Ltda., actuardé como Holding,
mediante la integracion y colaboracion empresarial [...] Una vez
formuladas las anteriores consideraciones, los socios aprobaron,
por unanimidad, una capitalizaciéon de la compania (...) De otra
parte, en el acta N°. 4 atinente a la reunién extraordinaria de la
junta de socios de Moénica Colombia S.A.S. (antes Ltda.) del 14 de
enero de 2009, se alude de nuevo a la conformacion del
denominado ‘Grupo Empresarial Moénica Colombia’. En esa
oportunidad, el serior Marco Antonio Salazar, asesor legal de la
compania, puso de presente que ‘teniendo en cuenta las
limitaciones que la legislacion agraria colombiana, en lo que
respecta a la adquisicion de tierras determinadas por Unidades
Agricolas Familiares — UAF, asi como el acceso al crédito de
fomento reglamentado y otorgado por FINAGRO para proyectos
rentables técnica y ecolégicamente viables, es necesario acudir a
la figura de Grupo Empresarial [...] En consecuencia, ademds de
Monica Colombia Ltda., para los efectos del grupo empresarial de
acuerdo a la legislacion mercantil colombiana, se han constituido
otras seis sociedades [...] Otro elemento probatorio relevante para
el Despacho puede encontrarse en las manifestaciones efectuadas
por el senor Julio César Cambruzzi (...): ‘Como consecuencia de la
situaciéon ocasionada por las limitaciones que presentan las
mesuras en Unidades Agricolas Familiares, para un proyecto
agricola de considerable extension, no es posible acceder a
créditos globales, esto es que cubran todo el proyecto pues el
Incentivo a la Capitalizaciéon Rural — ICR, se otorga a una persona
natural o juridica que en forma individual o colectiva ejecute un
proyecto de inversion. Y como tnicamente se puede adquirir la
propiedad de una sola Unidad Agricola Familiar, necesariamente
debe presentarse un proyecto por cada persona o empresa,
limitado a la extension de la UAF. [...] Visto lo anterior, el Despacho
debe concluir que la estructura societaria estudiada en esta
sentencia se escapa del ambito de lo permisible. En verdad, la
creacion de un grupo de companias para sustraerse del
cumplimiento de ‘las limitaciones de la legislacion agraria
colombiana’ no puede ser considerada, en ningin caso, como un

41



Radicacion n.° 05001-31-03-012-2011-00255-01

propésito consentido por el ordenamiento juridico colombiano. {(...)
La conclusion antes expresada adquiere aun mds fuerza si se
acredita que, como ocurre en el presente caso, la unica justificacion
posible para fraccionar un mismo proyecto agroindustrial es
superar los limites consagrados en la ley.1?

En suma, «a través de las unidades agricolas familiares,
el legislador busca evitar que la parcelacion de la tierra genere
la proliferacion de minifundios que la hagan improductiva y
que frustre la realizacion de los postulados constitucionales
relacionados con la producciéon agricola y la funcién social de
la propiedad agraria, puesto que los minifundios no le dan la
posibilidad al campesino de obtener excedentes capitalizables
que le permitan mejorar sus condiciones de vida.» (Corte

Constitucional, sentencia C-006 de 2002).

Asi las cosas, es claro que el ordenamiento juridico esta
dirigido a brindar salidas al problema de la democratizacion
de la tierra, producto de la inequitativa concentracion de la
propiedad rural, todo en aras de reivindicar la justicia social
y con el fin de mejorar la distribucion de los ingresos y
beneficios derivados del dominio de la tierra, especialmente

para los campesinos y los trabajadores agrarios.

Se pretendieron superar, entonces, falencias propias de
la estructura social agraria mediante una nueva regulacion
de la propiedad de la tierra, al punto que se consagré que
«[s]alvo las excepciones que se senialan en el articulo siguiente,

los predios rurales no podran fraccionarse por debajo de la

19 Sentencia de 16 oct. 2013, Superintendencia de Sociedades — Delegatura para
procedimientos mercantiles. Caso Finagro contra Moénica Colombia S.A.S. y otros.
Rad. 2012-801-070.
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extension determinada por el INCORA como Unidad Agricola
Familiar para el respectivo municipio o zona» (inc. 1, art. 44);
asi como que «[njinguna persona podra adquirir la propiedad
sobre terrenos inicialmente adjudicados como baldios, si las
extensiones exceden los limites maximos para la titulacion
senalados por la Junta Directiva para las Unidades Agricolas
Familiares en el respectivo municipio o regién. También
seran nulos los actos o contratos en virtud de los cuales una
persona aporte a sociedades o comunidades de cualquier
indole, la propiedad de tierras que le hubieren sido
adjudicadas como baldios, si con ellas dichas sociedades o
comunidades consolidan la propiedad sobre tales terrenos en
superficies que excedan a la fijada por el Instituto para la
Unidad Agricola Familiar.» (Inc. 9, art. 72 ejusdem. Resaltado

impropio).

2.2.3. Las Zidres.

Ley 1776 de 2016 creo las Zonas de Interés de
Desarrollo Rural, Economico y Social, como territorios
especiales, aptos para la agricultura, la ganaderia, la pesca o
los desarrollos forestales, alejados de los centros urbanos,
con baja densidad de poblacion y limitada infraestructura,
con el propodsito de desarrollar planes rurales integrales,
fortalecer la sostenibilidad ambiental y fomentar el desarrollo

economico y social de sus habitantes (arts. 1 y 2).

Aunque «[e]l Sistema Nacional de Desarrollo Rural para
Zidres, previsto en la Ley 1776 de 2016, no tiene como

propoésito modificar las reglas establecidas en el Titulo XII de
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la Ley 160 de 1994, orientadas estas a regular la adjudicacion
de tierras baldias con aptitud agropecuaria, a través de
Unidades Agricolas Familiares, para dotar de tierra a los
hombres Yy mujeres campesinos de escasos Trecursos
econoémicos, que no la posean. Su contexto (Ley 1776/6) es
bien distinto, en cuanto no se orienta a desarrollar programas
de adjudicacion de tierras con aptitud agropecuaria, sino a
promover el desarrollo de proyectos productivos en zonas que
presenten especiales condiciones geogrdficas, agrolégicas, de
acceso e infraestructura, que en principio no serian aptas para
desarrollar programas de reforma agraria, mediante contratos
no traslaticios de dominio y a través de formas asociativas de
produccion.» (Corte Constitucional, sentencia C-077 de
2017); esta compilacion legal consagré respecto de los
campesinos, mujeres rurales o trabajadores agrarios sin
tierra y poseedores de buena fe -caracterizados por ser
pequenos productores pero carentes de titulo que los acredite
como propietarios de las parcelas sobre las cuales
desempenan sus labores agrarias- que el gobierno nacional

les formalizara la titularidad de dichos predios (art. 16).
3. El caso concreto.
3.1. Defectos formales de la demanda de casacion.
El numeral 2° del articulo 344 del Codigo General del
Proceso consagra que el escrito con que se promueve la

casacion debe contener «lla formulacién, por separado, los

cargos contra la sentencia recurrida, con la exposicion de los
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fundamentos de cada acusacion, en forma clara, precisa y

completa.»

Y es que este recurso, por su naturaleza extraordinaria,
impone al censor el respeto de unas reglas técnicas
orientadas a facilitar la comprension de los argumentos con
que pretende rebatir los sustentos del proveido atacado. De
ello se deriva la aplicacion del principio dispositivo, en cuya
virtud esta Corporacion no puede subsanar las deficiencias

observadas en la demanda de casacion.

Asi lo tiene advertido la Sala al exigir que «[sfin distincion
de la razén invocada, deben proponerse las censuras
mediante un relato hilvanado y claro, de tal manera que de su
lectura emane el sentido de la inconformidad, sin que exista
cabida para especulaciones o deficiencias que lo hagan
incomprensible y deriven en desercion, mdaxime cuando no es
labor de la Corte suplir las falencias en que incurran los
litigantes al plantearlos». (CSJ AC7250 de 2016, rad. 2012-
00419-01).

No podria ser de otra forma, pues la impugnacion se
encuentra en manos del recurrente, quien establece los
motivos y las razones que en su sentir pueden dar lugar a la
casacion, sin que el organo de conocimiento pueda sustituir
al legitimado en su argumentacion, ya que asumiria el rol de

un juez de instancia y suplantaria al censor2°.

2 Jorge Nieva Fenoll. El recurso de casacién ante el Tribunal de Justicia de la
Comunidades Europeas, J.M. Bosh, Barcelona, 1998.
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Para esto debe tenerse en cuenta que cuando se invoca
la afectacion por via directa de la ley sustancial -camino
escogido por el recurrente en sus dos primeros embates- es
necesario coincidir en su totalidad con los hechos tenidos por
acreditados en el fallo, sin que exista campo para disentir de
los medios de conviccion recaudados, por cuanto la critica
debe estar dirigida a derruir los falsos raciocinios de las
normas que gobiernan el caso, bien sea porque el Tribunal
no las tuvo en cuenta, se equivoco al elegirlas o, a pesar de

ser las correctas, les da un entendimiento ajeno a su alcance.

Al respecto tiene dicho la Corte que:

...al acudir en casacion invocando la violacion directa de la ley
sustancial, se debe partir de la aceptacion integra de los hechos
tenidos por probados en la sentencia, sin que se permita plantear
inconformidad alguna relacionada con los medios de conviccion
recaudados, debiéndose limitar la formulacion del ataque a
establecer la existencia de falsos juicios sobre las normas
sustanciales que gobiernan el caso, ya sea por falta de aplicacion,
al no haberlas tenido en cuenta,; por aplicacién indebida, al incurrir
en un error de seleccion que deriva en darles efectos respecto de
situaciones no contempladas; o cuando se acierta en su
escogencia pero se le da un alcance que no tienen, presentandose
una interpretacion errénea. (CSJ SC 24 abr. 2012, rad. 2005-
00078).

Con base en tales premisas colige la Corte que el
cuestionamiento final enarbolado en el reproche casacional,
en lo que atane al cuestionamiento que hace el recurrente
acerca del empleo dado por el juzgador de ultima instancia
al articulo 1525 del Codigo Civil, carece de las exigencias

formales, en la medida en que resulta asimétrico o
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desenfocado, en tanto parte de una situacion factica diversa

a la establecida en el fallo.

Efectivamente, es de rigor para quien acude a este
mecanismo de defensa orientar acertadamente sus criticas,
lo que implica que debe atacar las razones, sean juridicas o

facticas, de la sentencia cuestionada.

De alli que si para tales efectos son aducidas
consideraciones ajenas a tal decision, por una incorrecta o
incompleta asuncion de lo realmente plasmado en ella, la
recriminacion no merezca analisis, por no estar dirigida

hacia los pilares de la providencia del ad-quem.

Sobre el tema esta Corporacion ha establecido lo

siguiente:

(...) la Corte ha senialado que ‘[dJe manera, pues, que en esas
condiciones el reproche resulta desenfocado, en la medida en que
no guarda una estricta y adecuada consonancia con lo esencial de
la motivacion que se pretende descalificar’ (auto de 18 de
diciembre de 2009, exp. 6800131030012001-00389 01) o que
‘resulta desenfocado, pues deja de lado la razén toral de la que se
valié el ad quem para negar las pretensiones (...) Ignorado fue,
entonces, el nucleo argumentativo del fallo impugnado, haciendo
del cargo una embestida carente de precision, pues apenas
comprende algunas de las periferias del asunto, lo cual anticipa
su ineficacia para propiciar el pronunciamiento de la Corte.” (CSJ
AC7629 de 2016, rad. 2013-00093-01).

De tal falencia padece el cuestionamiento final del cargo
planteado, porque el recurrente censura al Tribunal en razon

a que «[sfi los demandantes pensaban que habia ilicitud no
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podian pedir la accién de repeticion como lo hacen en las
pretensiones de la demanda, y menos aun podia el tribunal
ordenar las restituciones mutuas puesto que desconoce dicha

normanr.

Sin embargo, ese juzgador colegiado no concluyo
acreditadas las resenadas circunstancias facticas, esto es,
que los promotores fueran sabedores de la restriccion que
recaia sobre los predios Las Acacias, El Centenario y la

[lusion, del municipio de Simacota (Santander).

Por el contrario, razonoé el fallador ad-quem que tanto
los demandantes, a titulo de compradores, como el
demandado, quien fungié de vendedor, desconocian esas
limitaciones; los primeros en tanto conocieron la prohibicion
plasmada en ese canon legal cuando iniciaron los tramites
para inscribir la escritura publica de compraventa, y el
ultimo, por no acreditarse su conocimiento previo acerca de
la prohibicion, dado que no fue adjudicatario en ninguno de
los actos administrativos con los cuales el Estado traspaso
los bienes cuando eran baldios ni se le impuso limitacion

cuando los adquirio.

En otros términos, en su reproche el recurrente parte
de que el tribunal consider6é que los demandantes sabian de
las restricciones contenidas en la ley 160 de 1994 sobre los
fundos para cuando ajustaron la compraventa, no obstante
que ese estrado judicial consider6 todo lo contrario, esto es,

que las ignoraban.
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El mismo yerro de técnica aparece en otros pasajes del
reproche casacional, en razéon a que afirmo el inconforme que
el tribunal carecia de facultades para declarar nulos los actos
administrativos de adjudicacion que el Incoder, antes Incora,
realizo sobre los inmuebles vendidos, en razéon a que soélo
podian ser desvirtuados a través de la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho ante la jurisdiccion Contencioso
Administrativa; y que igualmente err6 al considerar que la
sentencia C-077 de 2017 de la Corte Constitucional decanto
que la prohibicion establecida en el articulo 72 de la ley 160
de 1994 se aplica a todos los predios que hubieren sido

adjudicados como baldios.

Realmente, una lectura reposada del proveido de
segundo grado deja al descubierto que el juzgador colegiado
no declaro la nulidad de ningun acto administrativo, ni
siquiera lo considero, pues se limito a explicar por qué la
compraventa impugnada estaba viciada de nulidad absoluta

por objeto ilicito.

Y en cuanto a la aplicacion del precedente contenida en
la sentencia C-077 de 2017 de la Corte Constitucional, la
providencia criticada adujo que «/nJo empece la intencion del
congreso de solucionar esa problemdtica, los proyectos de ley
en los que se ha querido legislar para que sea el congreso,
como genuino intérprete de la ley a través de otra ley, el que
otorgue una interpretacion mads favorable al articulo 72 de la
ley 160 han naufragado, incluso, se llegd a creer que con la
expedicion de la ley 1776 del 2016 —Por medio de la cual se

crean y desarrollan las zonas de interés de desarrollo rural

49



Radicacion n.° 05001-31-03-012-2011-00255-01

economico y social, zidres-, se legislé sobre la interpretacion
del articulo 72 de la ley 160 de 1994 (...) sin embargo, la
demanda (sic) de inconstitucionalidad C-077 de 2017, dijo lo

contrario (... )».

Por consecuencia, varios apartes del agravio bajo
estudio padecen de desenfoque, pues alli se cuestionan
consideraciones que el Tribunal no expuso en su fallo, lo cual

desemboca en su fracaso.

3.2. Inexistencia de vulneracion del ordenamiento

sustancial.

No obstante la suficiencia de las anteriores
consideraciones para desestimar el embate casacional, la
Corte, dejando de lado las precedentes faltas técnicas del
escrito sustentador de la impugnacion extraordinaria,
concluye que tampoco ocurrio la conculcacion del
ordenamiento sustancial denunciada, porque respeto el
referente a los bienes baldios y su entorno historico-social, al

cual ya se hizo mencion en esta providencia.

[térase, tal cual se anotdé, que como respuesta
normativa del Estado en relacion con los bienes baldios se
previo su adquisicion a favor de los particulares, previa
ocupacion, la cual deberia ser declarada por acto
administrativo expedido por el Instituto Colombiano de la
Reforma Agraria «Incora», después «Incoder» y hoy Agencia
Nacional de Tierras, siempre y cuando esta detentacion fuera

realizada durante el lapso y con los demas presupuestos
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establecidos en los articulos 29 y ss. de la Ley 135 de 1961,
con las modificaciones plasmadas en las leyes 30 de 1988 y
4 de 1973, y por las derogatorias hechas por la Ley 160 de
1994.

El proposito de dicha regulacion, «[lla adjudicacion de
terrenos de propiedad de la Nacién, concretamente de baldios,
tiene como objetivo primordial, permitir el acceso a la
propiedad de la tierra a quienes carecen de ella, pues es
requisito indispensable, segun la ley acusada, que el presunto
adjudicatario no posea otros bienes rurales, ni tenga ingresos
superiores a mil salarios minimos mensuales (arts. 71 y 72 ley
160/94), como también contribuir al mejoramiento de sus
recursos economicos y, obviamente, elevar su calidad de vida.

(Corte Constitucional, sentencia idem).

Asi las cosas, clara se muestra la intencion legislativa
de brindar soluciones a un problema de décadas, cual ha
sido la inequitativa concentracion de la propiedad rural,
como forma de reivindicar la justicia social, pues de lo
contrario seguiria generandose mala distribucion de los

ingresos y beneficios derivados del dominio de la tierra.

Se pretendieron superar, entonces, falencias propias de
la estructura social agraria mediante una nueva regulacion
de la propiedad de la tierra, al punto que se consagro que
«[s]alvo las excepciones que se sernialan en el articulo siguiente,
los predios rurales no podran fraccionarse por debajo de la
extension determinada por el INCORA como Unidad Agricola

Familiar para el respectivo municipio o zona» (inc. 1, art. 44);
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asi como que «[nfinguna persona podra adquirir la propiedad
sobre terrenos inicialmente adjudicados como baldios, si las
extensiones exceden los limites mdximos para la titulacion
senalados por la Junta Directiva para las Unidades Agricolas
Familiares en el respectivo municipio o regiéon. También
seran nulos los actos o contratos en virtud de los cuales una
persona aporte a sociedades o comunidades de cualquier
indole, la propiedad de tierras que le hubieren sido
adjudicadas como baldios, st con ellas dichas sociedades o
comunidades consolidan la propiedad sobre tales terrenos en
superficies que excedan a la fijada por el Instituto para la
Unidad Agricola Familiar.» (Inc. 9, art. 72 ejusdem. Resaltado

impropio).

Por consecuencia y aunque es cierto, como lo aduce el
recurrente, que la aplicacion de la ley 160 de 1994, en los
términos aducidos por sus juzgadores de instancia, genera
una restriccion para quienes con anterioridad a la expedicion
de tal ordenamiento juridico compraron los inmuebles que
fueron baldios adjudicados a sus ocupantes, quienes los
enajenaron a aquellos; la Corte no encuentra desavenencia
en dicha hermenéutica finalista y gramatical del tribunal,
habida cuenta que se ajusta a los propoésitos referidos en
tanto regulo, sin distincion a la época en la cual fue expedido
el correspondiente acto administrativo de adjudicacion, que
en el futuro no podrian ser enajenados si su extension es
mayor a la Unidad Agricola Familiar de la zona en la cual
estan ubicados, so pena de que tal negocio juridico quedara

viciado de nulidad absoluta.

52



Radicacion n.° 05001-31-03-012-2011-00255-01

En efecto, recuérdese que donde el legislador no ha
hecho distincion no es dable hacerla al intérprete, de alli que
el canon 31 del Codigo Civil prevé inicialmente que «/[ljo
favorable u odioso de una disposicion no se tomard en cuenta
para ampliar o restringir su interpretaciéorn», al paso que el
precepto 27 del mismo ordenamiento regula ab-initio que
«[cluando el sentido de la ley sea claro, no se desatendera su

tenor literal a pretexto de consultar su espiritu.»

Precisamente, el inciso 9 del articulo 72 referido fue
acusado de transgredir el derecho fundamental a la igualdad
asi como la prerrogativa a la propiedad privada y, por ende,
ser inconstitucional, bajo la consideracion de que
«...sanciona con nulidad absoluta la adquisicion de
‘propiedad’ rural inicialmente adjudicada como terreno baldio,
st las extensiones exceden los limites mdaximos fijados por el
Incora para la titulacion de Unidades Agricolas Familiares en
el respectivo Municipio o region, lo cual constituye una
violacion al derecho a la propiedad que consagra el articulo 58
de la Constitucion Politica, pues impide en forma tajante
adquirir predios rurales de mayor extension a la fijada por el
INCORA para adjudicar terrenos baldios, de modo que los
propietarios actuales y anteriores a la referida ley no pueden
enajenar sus fincas rurales por imposiciéon del Estado, si se
tiene en cuenta que no se regulé lo relacionado con la
retroactividad de la misma para garantizar los derechos
adquiridos con anterioridad a su vigencia, perjudicando el
trafico inmobiliario rural y a quienes con justo titulo

adquirieron predios de mayor extension con anterioridad a la
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citada ley.» (Corte Constitucional, sentencia C-536 de 1997,

exposicion de argumentos de la demanda).

Sin embargo, el o6rgano cuspide de la jurisdiccion
constitucional declar6 la exequibilidad de la restriccion en
cita, tras recordar la funcion social del derecho a la propiedad

privada, al sentar que:

Como es sabido, atendiendo al sentido y alcance del articulo 58 de
la Constitucion, la adquisicién y ejercicio de la propiedad privada
puede ser susceptible de una serie de condicionamientos y cargas
impuestos por el Estado, en razén de que la propiedad no se
concibe como un derecho absoluto sino relativo, lo cual se deriva
del principio constitucional solidarista de que "la propiedad es una
funcién social que implica obligaciones".

Ahora bien, si la relativizacion de la propiedad se predica del
dominio privado, con mayor razon debe predicarse del que se
genera cuando la Nacién adjudica los bienes baldios, si se repara
que éstos indefectiblemente estdan destinados a contribuir al logro
de fines esenciales del Estado (C.P. art. 2), en lo econémico y
social, particularmente en lo que concierne con la creaciéon de las
condiciones materiales que contribuyan a la dignificacién de la
vida de los trabajadores del campo, mediante su acceso a la
propiedad y a los bienes y servicios complementarios requeridos
para la explotacion de ésta y para su mejoramiento social y
cultural.

El latifundio y el minifundio, como se ha advertido antes, estan
reconocidos como sistemas de tenencia y explotacion de las tierras
propios de una defectuosa estructura de la propiedad agraria, que
contradicen los principios politicos que informan el Estado Social
de Derecho, en la medida en que se erigen como obstdculos del
desarrollo econémico y social del campo, bien porque concentra la
propiedad y los beneficios que de ella se derivan, o bien porque se
atomiza su explotacién, con el resultado de un bajo rendimiento
econémico, que coloca al productor apenas dentro de unos niveles
de subsistencia.
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La funcién social de la propiedad, a la cual le es inherente una
funcién ecolégica, comporta el deber positivo del legislador en el
sentido de que dicha funcién se haga real y efectiva, cuando el
Estado hace uso del poder de disposicion o manejo de sus bienes
publicos. De esta manera, los condicionamientos impuestos por el
legislador relativos al acceso a la propiedad de los bienes baldios,
no resultan ser una conducta extrana a sus competencias, porque
éstas deben estar dirigidas a lograr los fines que previd el
Constituyente en beneficio de los trabajadores rurales. (Corte
Constitucional, sentencia C-536 de 1997).

Y especificamente en relacion con el inciso 9 del articulo

72 de la ley 160 de 1994 atacado, razono6 que:

La limitacién introducida por la norma acusada sobre el tamano
transferible de la propiedad originada en una adjudicacion de
baldios, no atenta contra el derecho de propiedad ni su libre
enajenacion. En efecto, ha sido la voluntad del legislador,
amparada como se dijo en la prevision del art. 150-18 y en la
persecucion de los fines constitucionales de lograr el acceso de los
campesinos a la propiedad rural, el de limitar la adjudicacion de
baldios, salvo las excepciones que establezca la Junta Directiva
del Incora, a una unidad de explotacion econémica denominada
UAF (ley 160/ 94 art. 66). Por lo tanto, este limite a la adjudicacion
guarda congruencia con el precepto acusado, que prohibe a toda
persona adquirir la propiedad de terrenos inicialmente
adjudicados como baldios si la respectiva extensiéon excede de una
UAF, precepto que consulta la funcién social de la propiedad que
comporta el ejercicio de ésta conforme al interés publico social y
constituye una manifestacion concreta del deber del Estado de
‘promover el acceso progresivo a la propiedad de la tierra de los
trabajadores agrarios...con el fin de mejorar el ingreso y calidad
de vida de los campesinos’ (art. 64 C.P.).

Es evidente que si se limita la posibilidad de adquirir la propiedad
de los baldios, o la que se deriva de un titulo de adjudicacién de
baldios a una UAF, como lo prevé el acdpite normativo acusado,
mas posibilidades tendra el Estado de beneficiar con dicha
propiedad a un mayor numero de campesinos, aparte de que se
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lograra el efecto benéfico de impedir la concentracion de la
propiedad o su fraccionamiento antieconémico. (Corte
Constitucional, sentencia C-536 de 1997).

Total, la interpretacion finalista y gramatical acogida
por el tribunal respecto del canon 72 de la ley 160 de 1994,
especificamente en relacion con su inciso 9, no merece
reproche en esta sede extraordinaria, comoquiera que
concuerda con la regulacion juridica de los bienes que otrora
época fueron baldios y adjudicados por el Estado a sus

ocupantes.

Por consecuencia, no ocurrio la conculcacion del
ordenamiento sustancial denunciada en el cargo respecto de

dicho precepto legal.

4. Conclusion.

De lo analizado emerge que el juzgador ad quem no
incurri6 en la conculcacion del ordenamiento sustancial
enrostrada, circunstancia que conlleva la frustracion de la
impugnacion extraordinaria, la imposicion de costas a su
proponente, segun lo previsto en el inciso final del articulo
349 del Codigo General del Proceso, y al senalamiento de
agencias en derecho como lo dispone el precepto 365 ibidem,
para lo cual se tendra en cuenta que la parte opositora replico

la demanda de casacion.

DECISION

En meérito de lo expuesto, la Corte Suprema de Justicia,

Sala de Casacion Civil, administrando justicia en nombre de
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la Republica y por autoridad de la ley, NO CASA la sentencia
proferida el 8 de marzo de 2018, por la Sala Civil del Tribunal
Superior del Distrito Judicial de Medellin, en el proceso
ordinario promovido por Sonia Emilce Garcia Sanchez y Luis
Carlos Echeverry Zapata contra José Nicanor Bernal Vélez,
al cual fueron vinculados Leonardo Escobar Moncada y
Catherin Calle Garcia como litisconsortes necesarios del

convocado.

Se condena en costas al recurrente en casacion. En la
liquidacion concentrada que debera realizar el juzgado de
primera instancia incluyase $6°000.000, por concepto de

agencias en derecho que fija el magistrado ponente.

En firme este proveido devuélvase el expediente al

Tribunal de origen.

Notifiquese,

HILDA GONZALEZ NEIRA

Presidente de la Sala

ALVARO FERNANDO GARCIA RESTREPO
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MARTHA PATRICIA GUZMAN ALVAREZ

AROLDO WILSON QUIROZ MONSALVO

LUIS ALONSO RICO PUERTA

OCTAVIO AUGUSTO TEJEIRO DUQUE

FRANCISCO TERNERA BARRIOS
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