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Resumen

Con esta investigacién se pretende analizar los cambios relevantes que la juris-
prudencia de la Corte Constitucional ha introducido en el sistema de las Zidres
(Zonas de Interés de Desarrollo Rural, Econémico y Social, creadas por la Ley
1776 de 2016) durante el periodo comprendido entre los afios 2016, 2017y 2018.
El anélisis busca precisar los problemas juridicos y sociales que se observan
con la implementacién de la ley. Se aborda desde la metodologia con enfoque
cualitativo, con andlisis documental de recoleccidn de informacién para evaluar
de forma critica la jurisprudencia relativa a los efectos de la Ley de las Zidres
sobre los derechos de los trabajadores campesinos y agrarios. Este texto con-
cluye que la jurisprudencia constitucional ha creado un catélogo de derechos de
los trabajadores campesinos y agrarios, y los ha considerado como sujetos
de especial proteccién constitucional en razén a su aporte a la produccién de
alimentosy a la garantia de la seguridad y soberania alimentaria, situacién que no
se ha materializado en estricto sentido frente al control de constitucionalidad
que se ha ejercido sobre algunas de las disposiciones de la Ley 1776 de 2016.

Palabras clave: Zidres; derecho agrario; reforma agraria; reforma rural integral;
desarrollo rural; trabajadores agrarios; produccién de alimentos; seguridad ali-
mentaria; posconflicto; justicia transicional.
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Zidres in the comprehensive rural reform and its assessment

by the Colombian Constitutional Court’s jurisprudence

Abstract

This research aims to analyze the relevant changes that the Constitutional Court’s
jurisprudence has introduced in the Zidres system (Zones of Rural, Economic and
Social Development Interest, created by Law 1776 of 2016) duringthe 2016 2017 to
2018 period. This analysis seeks to specify the legal and social problems observed in
implementing the law. The analysis was approached using a qualitative methodology,
with an information collection documentary analysis to critically evaluate the
jurisprudence regarding the effects of the Zidres Law on peasant and agrarian
workers' rights. This paper concludes that constitutional jurisprudence has created a
catalog of peasant and agrarian workers’ rights, and has considered them as subjects
of special constitutional protection due to their contribution to food production,
and the guarantee of food security and sovereignty. This is a situation that has
not materialized in a strict sense in the face of the constitutionality control that
has been exercised on some of the provisions of Law 1776 of 2016.

Keywords: Zidres; agrarian law; agrarian reform; comprehensive rural reform; rural
development; agrarian workers; food production; food security; post-conflict;
transitional justice.

As Zidres na reforma rural integral e sua avaliacgo

pela jurisprudéncia da Corte Constitucional colombiana

Resumo

Esta pesquisa tem como objetivo analisar as mudancas relevantes que a jurisprudéncia
da Corte Constitucional introduziu no sistema das Zidres (Em portugués: Zonas de
Interesse de Desenvolvimento Rural, Econdmico e Social, criadas pela Lei 1776
de 2016) durante o periodo de 2016, 2017 e 2018. A andlise busca identificar
os problemas juridicos e sociais observados na implementacdo da referida lei. A
abordagem metodoldgica adotada é qualitativa, com base em andlise documental
para a coleta de informacoes, a fim de avaliar criticamente a jurisprudéncia relativa
aos efeitos da Lei das Zidres sobre os direitos dos trabalhadores camponeses
e rurais.O texto conclui que a jurisprudéncia constitucional elaborou um catalogo de
direitos para os trabalhadores camponeses e rurais, reconhecendo-os como
sujeitos de especial protegéo constitucional, em razdo de sua contribuicdo para a
produgdo de alimentos e para a garantia da seguranga e soberania alimentar.
No entanto, essa protegdo nao se concretizou de forma plena no controle de
constitucionalidade exercido sobre algumas disposicoes da Lei 1776 de 2016.
Palavras-chave: Zidres; direito agrério; reforma agréria; reforma rural integral;

desenvolvimento rural; trabalhadores rurais; produgéo de alimentos; seguranga
alimentar; pés-conflito; justiga transicional.

Opinién Juridica, 24(51) - enero-junio de 2025 a4398 - pp. 1-25 + ISSN (en linea): 2248-4078



Las Zidres en la reforma rural integral y su valoracion por la jurisprudencia de la Corte Constitucional colombiana 3

Introduccion

Este articulo surge como resultado de un proyecto de investigacién culminado, deno-
minado “Anélisis de las Zidres creadas por la Ley 1776 de 2016 en el marco del Fast-Track
y la Jurisprudencia de la Corte Constitucional durante el periodo 2016-2018”, financiado
por la Universidad Cooperativa de Colombia, sede Monteria, para el periodo 2018~
2019. En él participaron, como investigador principal, David José Herndndez Hoyos y
como coinvestigadora, Ana Marfa Barbosa Arrieta. Su ejecucién fue abordada desde
una metodologfa con enfoque cualitativo, con anélisis documental de recoleccién
de informacién para evaluar de forma critica la jurisprudencia relativa a los efectos de
la Ley de las Zidres sobre los derechos de los trabajadores campesinos y agrarios.

El Congreso de la Reptblica expidié la Ley 1776 (2016) por la cual se crean y se
desarrollan las Zonas de Interés de Desarrollo Rural, Econédmico y Social (en adelante,
Zidres); con esta ley se permite fomentar un modelo de desarrollo econémico
agroindustrial para las zonas rurales del pafs que, segln su articulo 1,

[..] se encuentren aisladas de los centros urbanos mas significativos; deman-
den elevados costos de adaptacién productiva por sus caracteristicas agrolégicas
y climaticas; tengan baja densidad poblacional; presenten altos indices de pobre-

za; o carezcan de infraestructura minima para el transporte y comercializacién de
los productos.

La Ley de las Zidres ha sido objeto de diversas criticas y pronunciamientos, a tal
punto de acusarla de ser promotora de la expansién del latifundio, asi como de fa-
vorecer la concentracién de la tierra, la privatizacién del patrimonio del Estado y la
modificacién al régimen de adjudicacién de tierras mediante la posible acumulacién
irregular de baldfos, la vulneracién de la autonomia de las entidades territoriales (mu-
nicipios) en relacién con la regulacién de los usos del suelo, la violacién del derecho
a la consulta previa que tienen las comunidades indigenas en el proceso de su crea-
cién, la vulneracién de los principios de progresividad y prohibicién de regresividad,
la trasgresiéon del derecho de asociacidn para los campesinos y trabajadores rurales,
y la limitacién del acceso progresivo a la tierra por parte de los trabajadores agrarios
de escasos recursos econémicos, entre otros puntos que, como veremos en la ju-
risprudencia citada, refuerzan la argumentacién de que con la Ley de las Zidres y su
implementacién se “"desconoce el propdsito de democratizar la estructura de la pro-
piedad rural en Colombia” (Santaella y Guzman, 2017, p. 290).

Gran parte de estas objeciones fueron las que plantearon los demandantes en
las sentencias que més adelante analizaremos, en este orden, el control de constitu-
cionalidad ejercido por la Corte Constitucional ha modulado (en sentido progresivo
y regresivo) el contenido y alcance de este modelo econémico rural, a tal punto que
amerita un anélisis que determine cuéles son los cambios que se perciben median-
te la jurisprudencia creada desde su expedicién hasta la fecha del presente estudio,
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referente a la declaratoria de inconstitucionalidad de apartes del articulo 4 relacio-
nado con el Sistema Nacional de Desarrollo Rural para las Zidres; expresiones del
paragrafo 2 del articulo 7 relacionado con los incentivos y estimulos; el articulo 17
en su integridad que establecia condiciones especiales para los proyectos que vinculen
campesinos, mujer rural y/o trabajadores agrarios sin tierra; asi como la constitucio-
nalidad condicionada del inciso primero del articulo 20 relacionado con la aprobacién
de la declaratoria de Zidres; los incisos segundo y tercero del articulo 21 que regu-
lan la identificacién de las areas de influencia; y del articulo 29 de la Ley 1776 (2016)
que establece prohibiciones para la constitucién de Zidres.

Para orientar el desarrollo del estudio, se formula la siguiente pregunta de inves-
tigacién: ¢Cuél ha sido el impacto de la jurisprudencia de la Corte Constitucional en
la configuracién, implementacién y desarrollo del régimen juridico de las Zidres crea-
das por la Ley 1776 de 2016 en Colombia?

Con base en la pregunta, presentamos como hipétesis que la jurisprudencia de
la Corte Constitucional ha influido significativamente en la configuracién y desarrollo
del régimen juridico de las Zidres, ha establecido limites y condiciones que han
modificado su aplicacién en el contexto del derecho agrario y el desarrollo rural, lo
que puede ser verificado con el anélisis de las sentencias citadas, sin echar de menos
los comentarios y criticas que pueden surgir de ellas en relacién con la progresividad
o regresividad de los derechos de los trabajadores agrarios.

Para lograr nuestros obijetivos, resolver la pregunta y sustentar la hipdtesis, en
primer orden describiremos el contexto de la Ley 1776 (2016) en lo que tiene que
ver con sus rasgos fundamentales, caracteristicas y objetivos de la creacién de las
Zidres como modelo econémico novedoso para Colombia. Posteriormente resaltare-
mos unas diferencias entre los conceptos de reforma agraria y desarrollo rural, para
concebir la implementacién de las Zidres dentro del desarrollo rural colombiano. En
lineas posteriores se hara mencién de las relaciones que existen entre los objetivos de
las Zidres y la reforma rural integral dentro de la justicia transicional, para finalmen-
te abordar el tema de la influencia de la jurisprudencia constitucional en el sistema y
desarrollo de las Zidres.

1) El concepto de las Zidres en la Ley 1776 de 2016

El concepto legal de las Zidres lo encontramos en el articulo 1 de la Ley 1776 (2016)
al establecer que se constituyen

[..] como territorios con aptitud agricola, pecuaria y forestal y piscicola |.. ]
que se establecerédn a partir de Planes de Desarrollo Rural Integral en un marco
de economia formal y de ordenamiento territorial, soportados bajo pardmetros de
plena competitividad e insercién del recurso humano en un contexto de desarrollo
humano sostenible, crecimiento econémico regional, desarrollo social y sosteni-
bilidad ambiental.
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Esta misma norma establece unos requisitos que deben ser concurrentes para
su declaratoria, asf:

a) Encontrarse aisladas de los centros urbanos mas significativos;

b) Demandar elevados costos de adaptacién productiva por sus caracteristicas
agroldgicas y climéticas;

¢) Deberén tener baja densidad poblacional;
d) Presentar altos indices de pobreza;

e) Carecer de infraestructura minima para el transporte y comercializacién de los
productos;

f) Los proyectos productivos deben estar adecuados y corresponder a la inter-
nacionalizacién de la economia sobre bases de alta competitividad, equidad,
reciprocidad y conveniencia nacional'.

Dentro de esta descripcién, el objeto de las Zidres segtin lo plasmado en el articulo
2 de la ley estudiada lo podemos interpretar como una nueva forma de desarrollo en
las zonas marginales alejadas de los grandes centros urbanos, donde se promueven el
crecimiento econémico, la participacién de la sociedad, la asociatividad agroempresa-
rial, la sostenibilidad de los recursos naturales, entre otros aspectos que se describen
en la norma citada.

Frente a la visién que tiene el Gobierno sobre el sector agricola con la expedi-
cién de esta norma, Santaella y Guzméan (2017, p. 283) en su ivestigacion sobre las
Zidres manifiestan:

[...] las Zidres resultan esenciales para lograr el objetivo de aumentar las
dreas cultivadas, la competitividad y los niveles de produccién en el campo en los
préximos anos, para reducir con ello la dependencia del extranjero en materia de
alimentos, mejorar la garantia de la seguridad alimentaria en el pafs, dinamizar la
economfa nacional en general y la economfa rural en particular, y contribuir a me-
jorar las condiciones de vida de la poblacién campesina.

De la lectura del articulo 3 de la Ley 1776 (2016) se establece que los proyectos
productivos en zonas declaradas Zidres podran ser adelantados por personas juridicas,
personas naturales o empresas asociativas, por lo que se puede deducir que la ley preten-
de fomentar el crecimiento empresarial o agroindustrial de determinadas zonas del
territorio colombiano.

En relacién con los incentivos y estimulos, el articulo 7 indica que los proyec-
tos productivos que sean aprobados en las Zidres recibirdn, entre otros, apoyo en

! Para un estudio detallado y completo de los requisitos que se deben reunir para la declaracién de un te-
rritorio como Zidres, ver documento CONPES-2018 (Departamento Nacional de Planeacién [DNPJ, 2018).
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créditos o financiamiento con tratamiento especial, asf como algunos mecanismos
de garantia, capacitacién y adiestramiento a los trabajadores rurales, incentivos para
las asociaciones empresariales. Asi mismo, se establece que estos incentivos tendran
especial aplicacién cuando se trate de proyectos en los que resulten asociados los
trabajadores y mujeres rurales que no cuenten con acceso a la tierra (Ley 1776, 2016).

Los bienes que seran destinados para los proyectos podran ser de propiedad pri-
vada o publica (Ley 1776, 2016, art. 21), inclusive los bienes baldios, segtin se deduce
del articulo 13 que al reglamentar los actos juridicos y los bienes que seran destinados
a la ejecucién de los proyectos indica que dentro de las zonas destinadas a su delimi-
tacidn se podréa hacer uso de los bienes inmuebles de la Nacién, a titulo de concesién,
arrendamiento o cualquier otro titulo que no implique la transferencia del dominio.

Siguiendo con la estructura de la Ley de Zidres, el articulo 15 se pronuncia so-
bre los aportes indicando que los ejecutores de los proyectos aprobados tendran al
menos dos posibilidades: por un lado, tomar los predios bajo diferentes titulos de te-
nencia o adquisicién definidos en la norma para la explotacién econémica, o en su
lugar, establecer una asociacién con los propietarios que no estén de acuerdo en
desprenderse de sus derechos, “hasta completar el drea requerida para el proyecto
productivo” (Ley 1776, 2016).

La Ley 1776 (2016), en la bisqueda de proteger la integridad de las comunidades
étnicas y los recursos naturales renovables, establece en sus articulos 29 y 30 que no
podran crearse Zidres en:

a) Territorios previamente declarados como resguardos indigenas;
b) Zonas de reserva campesina debidamente constituidas;

c) Territorios de propiedad colectiva de comunidades negras o que se encuentren
en proceso de constitucién;

d) Ecosistemas de estratégicos, parques naturales, paramos y humedales.

Se resalta el enfoque de género que trae la norma al incluir a las mujeres como
potenciales beneficiarios del acceso a sus programas. Ello apunta, siguiendo a Villa
Mesa y Reyes Manrique (2018), a la construccién de medidas afirmativas que pretend-
en reducir la desigualdad histérica que han enfrentado las mujeres rurales y asegurar
su acceso equitativo a la tierra, los recursos productivos y la toma de decisiones
en sus comunidades.

Lo anterior, sin dejar de sefialar que, aunque los programas de la Ley de las Zidres
no tienen como obijetivo la distribucién de la tierra mediante titulos de propiedad, si
pueden constituir un primer paso para su acceso en términos de explotacién y pro-
duccién econémica.
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Con lo brevemente expuesto, dejamos una descripcidn grosso modo del contenido
y contexto general de la Ley 1776 (2016), que en todo caso se encuentra en proce-
so de reglamentacién por parte del Gobierno colombiano mediante el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural y el Departamento Nacional de Planeacidn (articulo 31).
En lo que sigue estudiaremos algunos rasgos fundamentales de la reforma agraria
y el desarrollo rural en Colombia para determinar el &mbito de ubicacién de las Zi-
dres dentro del desarrollo rural, de acuerdo con el objeto de estudio del derecho
agrario colombiano.

2) Reforma agraria, desarrollo rural y los Zidres

Consideramos importante diferenciar los conceptos de reforma agraria y desarrollo
rural, en el entendido de que con base en ello podemos delimitar el sector dentro del
cual se ubican las Zidres, como quiera que de conformidad con su contenido se podria
incurrir en dudar de si realmente hacen parte de las politicas del desarrollo rural, o si
por el contrario se sitGan en el concepto de reforma agraria, lo que traerfa consecuen-
cias diversas en relacidn con las politicas de distribucién y explotacién econdémica de
la tierra en nuestro pafs. En lo que sigue y conforme a las delimitaciones que a con-
tinuacién mostraremos, las Zidres se enmarcan en el concepto de desarrollo rural, lo
que permite incluirlas en la denominada Reforma Rural Integral, que es consecuencia
del posconflicto que nace con ocasién de los Acuerdos de Paz firmados en la Haba-
na por parte del Gobierno Nacional y las FARC-EP.

La reforma agraria y el desarrollo rural hacen parte del objeto de estudio del de-
recho agrario en Colombia, que se concibe como un ordenamiento legal con fines
sociales que se desprende principalmente de los articulos 58, 63, 64, 65 y 66 de la
Constitucién Politica y que promueve fundamentalmente la proteccién del trabaja-
dor agrario y en general el contexto en el que se desarrollan las actividades agrarias
de manera directa, que no es otro que el campo colombiano, y de manera indirecta,
como son los centros urbanos donde se comercializan los productos agricolas. Bor-
ja Paradas (2011) lo define coherentemente como:

[..] una rama juridica de naturaleza mixta y social que regula la tenencia y uso
de la tierra rural, para lograr su distribucidn justa y equitativa; la actividad agraria,
para el incremento de la produccién y el aprovechamiento racional de los recur-

sos naturales renovables; y el desarrollo rural, para, junto con los anteriores, lograr
el bienestar de la poblacién, especialmente de los trabajadores agrarios. (p. 29)

Desde el punto de vista seméantico, podemos entender que lo rural atiende a to-
das aquellas relaciones juridicas, econémicas o de naturaleza social que se ejecutan
en el campo y en tal sentido el desarrollo rural estard encaminado al mejoramien-
to de la calidad de vida de todas aquellas personas que viven fuera de los centros
urbanos; en consecuencia, el concepto de lo rural estard delimitado materialmente
al campo. Con base en esto, se comprende que el principal objetivo del desarrollo
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rural es lograr el bienestar social y econémico de la poblacién campesina y los tra-
bajadores agrarios en Colombia, toda vez que es en el campo donde se promueve la
produccién de alimentos en garantia del derecho a la seguridad y soberania alimen-
tarias con fines de interés general con fundamento en los articulos 58, 63, 64, 65 y 66
de la Constitucién Politica (1991).

Por otro lado, la reforma agraria tiene unos fines y objeto de actuacién mas es-
pecificos que el concepto de desarrollo rural. Segin se desprende del articulo 1 de
la Ley 160 (1994), denominada “Ley de Reforma Agraria”, dentro de sus objetivos en-
contramos la distribucién justa y equitativa de la tierra a los trabajadores agrarios
para evitar el fraccionamiento antieconémico de ella mediante el latifundio y mini-
fundio; fomentar la explotacién racional de las aguas y tierras rurales aptas para las
actividades agrarias, el aumento de la produccién y comercializacién de los produc-
tos agrarios; facilitar el acceso al crédito para la compra o negociacién de tierras; el
crecimiento del empleo rural; la explotacién econémica y adjudicacién de los baldios
de la Nacién, entre otros.

En este orden, Parra (2017) describe la reforma agraria como “una politica ejercida
en Colombia por parte del Estado y dirigida a corregir la estructura de los derechos
de propiedad” (p.103). Seguidamente, este autor argumenta que los resultados de la
reforma han sido deficientes, principalmente porque se le ha entendido de forma li-
mitada y en sentido reducido como la compra de tierras y posterior adjudicacion,
cuando en realidad “la reforma comprende otros aspectos, incluso de mayor impor-
tancia, como la seguridad de los derechos de propiedad, la distribucién equitativa de
las tierras publicas, y un invaluable aporte a la pluralidad y, por tanto, a la consolida-
cién de la democracia” (p. 103).

Compartimos el pensamiento del autor citado, en la medida en que la reforma agra-
ria no debe ser entendida solamente como la distribucién de la tierra. De ser asf, se
estaria limitando su estudio y alcance, pues no son un secreto todas las consecuencias
negativas, desde secuestros, despojos y hasta grandes masacres cometidas contra
las comunidades campesinas, indigenas y afrodescendientes por cuenta de las lu-
chas para acceder al derecho a la tierra y al territorio. En este sentido, la Ley 160 de
1994 establece una serie de programas sociales que van mucho més allg, tales como
la adquisicién y negociacién de tierras, adjudicacién de bienes baldios, la delimita-
cién de la propiedad, el deslinde de tierras y su adecuacién, subsidios directos para
compra de tierras, entre otros.

En sintesis, entendemos que el concepto de desarrollo rural suele ser mucho més
amplio que el de reforma agraria porque en aquel "no sélo se contemplan actividades
estrictamente agrarias, sino un amplio conjunto de actividades conexas a desarrollar en
dmbitos rurales” (De la Cuesta, 2017, p. 43). Asi, el concepto de lo rural incluye to-
das las actividades desarrolladas en el campo; en cambio, la reforma agraria, que en
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todo caso hace parte en sentido estricto de las politicas del desarrollo rural, tiene
unos objetivos un poco revolucionarios porque ancla sus fines principalmente en la
distribucién justa y equitativa de la tierra rural y su explotacién econdmica de forma
obligatoria para la produccién de alimentos, en aplicacién de los principios denomina-
dos funcién social y ecoldgica de la propiedad privada regulados en el articulo 58 de
la Constitucién Politica (1991), de tal manera que con base en estos postulados dedn-
ticos constitucionales se permite, por un lado, la expropiacién con indemnizacién
para dotar de tierras a los sujetos beneficiarios de la reforma, y, por otro, una san-
cién manifestada en la extincién del derecho de dominio con fines de reforma agraria
cuando el propietario no cumple con la obligacién de explotar econémicamente sus
predios para la produccién de alimentos, tal como lo reglamenta la Ley 160 (1994)
en su articulo 58.

Las Zidres hacen parte de las politicas de desarrollo rural y no del concepto de
reforma agraria, puesto que el objetivo general de la Ley 1776 (2016) es el desarrollo
agroindustrial de algunas zonas del territorio colombiano y no la distribucién justa
y equitativa de la tierra ni su democratizacién. De esto es pertinente lo manifestado
por la Corte Constitucional en Sentencia C-028/18 (2018), en la cual se realiza una di-
ferencia clara entre los conceptos de reforma agraria y desarrollo rural, concluyendo
que la Ley 1776 de 2016 hace parte de una politica de desarrollo rural integral de la
mano con el uso productivo de la tierra, aclarando que por el contrario las politicas
de reforma agraria se crean con fines de democratizar la propiedad para evitar prin-
cipalmente “la concentracién de tierras y la prevencién de ejercicios especulativos
sobre los factores rurales” (Sentencia C-028/18, 2018).

Desde este punto de vista, las Zidres se inscriben dentro de las politicas de desa-
rrollo rural por los siguientes motivos que consideramos relevantes para este estudio:

a) Tienen como finalidad principal impulsar la productividad agricola en zonas de
dificil acceso, prueba de ello es que se busca incentivar la inversién privada y
fomentar modelos de asociacién entre campesinos y empresarios;

b) Tienen como obijetivo fortalecer la productividad agricola y mejorar la calidad de
vida de las comunidades rurales, a pesar de que su enfoque privilegia la partici-
pacién del sector privado en el desarrollo del campo, lo que la distingue de otras
politicas, como es el caso de la reforma agraria y la restitucién de tierras;

¢) Han sido incluidas en los planes de desarrollo del gobierno nacional (PND) como
ejemplos de transformacién productiva del campo. Asi, en el PND 2018-2022 se
establecié que el Ministerio de Agricultura “disefiard y ejecutara una estrategia
para el ordenamiento productivo de la frontera agricola nacional” y que ademas,
con el respaldo de la UPRA, “llevard a cabo una zonificacién que fomente el
uso eficiente de la tierra con fines productivos”, y establecié como ejemplo a
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las Zonas de Reserva Campesina, las Zonas de Desarrollo Empresarial (Ley 160
de 1994) y finalmente a las Zidres (Ley 1776 de 2016; Departamento Nacional de
Planeacién, 2019).

d) Ademaés, autores como Absalén Machado sostienen que La Ley 1776 les fija a
las Zidres objetivos miltiples, dando a entender que promoveran el desarrollo
rural integral del territorio donde se ubiquen, con las siguientes acciones:
“La industrializacién de la agricultura, la creacidén de una agricultura familiar
productora de alimentos, la generacién de Zonas Francas Agroindustriales, el
desarrollo tecnoldgico y de infraestructura, la asociatividad con campesinos y
trabajadores agrarios, etc.” (2017, p. 57);

e) Finalmente, como ya se manifestd, el desarrollo rural incluye todas las actividades
econdmicas y productivas que se desarrollan en el campo, y, por tanto, las Zidres
no podrén ir al margen de este concepto, teniendo presente que su objetivo prin-
cipal es el crecimiento econémico de algunas zonas marginales del pafs alejadas
de los centros urbanos, lo que se espera que tenga influencia significativa en el
crecimiento de la seguridad alimentaria.

Asfi lo sostiene, por ejemplo, Rico Méndez (2017) en su investigacién sobre las
Zidres y la legitimidad estatal en &reas rurales, al indicar en resumen que el
Estado colombiano muestra disposicién para delegar funciones de gobierno a
inversionistas privados en zonas apartadas, con la expectativa de fomentar el
crecimiento econémico, regular la poblacién y garantizar la provision de bienes
publicos. Concluye la autora citada que este enfoque tiene implicaciones signifi-
cativas para el perfodo posterior al acuerdo de paz en Colombia.

3) Laos Zidres en la reforma rural integral del posconflicto y la justicia transicional

El proceso de paz en Colombia, firmado y protocolizado segiin los Acuerdos de la Ha-
bana (Cuba), ha dado paso al denominado posconflicto, que se enmarca dentro del
concepto de Justicia Transicional, definida por el secretario general de las Naciones
Unidas, citado por Bernal Pulido (2018, p. 203), como un conjunto de “procedimien-
tos y mecanismos asociados con los intentos de una sociedad por dar término a una
larga historia de abusos a gran escala, en aras de garantizar la responsabilidad, ser-
vir a la justicia y alcanzar la reconciliacién”.

Sobre la nocién tedrica de justicia transicional, siguiendo a Forcada (2011, p.9),
puede sostenerse que se trata de una expresidn recurrentemente empleada para
hacer alusién a précticas y procedimientos que tienen como obijetivo “facilitar a las
sociedades que han estado o estédn inmersas en conflictos violentos o regimenes dic-
tatoriales, la transicién hacia una situacién de paz duradera, democracia y respeto de
los derechos humanos”.
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En esta misma linea, sobre la moderna visién de la tierra en la justicia transicio-
nal se sostiene que se ha creado un nuevo derecho denominado “derecho transicional de
tierras” (Roldan, 2019), y que, ademas:

El elemento del conflicto armado cambié el rumbo de la concepcién del de-
recho agrario tradicional hacia un derecho social que impone la interdependencia
de distintas variables para la solucién de los conflictos del campo: ambiental,

social, econdmica y cultural, las cuales se deben leer desde la perspectiva de la
justicia transicional [...].

Siguiendo el pensamiento de Moncayo (2018, p. 147), la justicia transicional es con-
siderada en sentido general como una alternativa de reparacién de las victimas, aun
en los escenarios més graves de violacién de los derechos humanos y del derecho
internacional humanitario.

La justicia transicional en Colombia se ha construido con base en estandares in-
ternacionales y lecciones aprendidas a otros pafses que han enfrentado conflictos
armados y regimenes autoritarios. Se sostiene que, en el contexto particular, se ha
optado por un modelo mixto que combina mecanismos judiciales como la Jurisdiccién
Especial para la Paz, con herramientas extrajudiciales como la Comisién de la Verdad,
y programas de reparacién a las victimas (Agudelo Mejfa et al., 2018).

En Colombia se viene desarrollando este concepto de manera relevante como
resultado de la transicidén que se ha generado como consecuencia del conflicto
armado interno, la reparacién de victimas y los procesos de paz, tanto por la doc-
trina, jurisprudencia y legislacién interna. Es asi como se han desarrollado una serie
de politicas institucionales dentro de ellas, y en relacién con el estudio que nos
ocupa, la denominada Reforma Rural Integral (RRI), en la cual es procedente ubicar la
creacién de las Zidres con la expedicidn de la Ley 1776 (2016).

La anterior afirmacién se sustenta revisando el acuerdo de politica de Desarro-
llo Agrario Integral denominado “Hacia un nuevo campo colombiano: Reforma Rural
Integral (RRI)”, donde se establece en sintesis que el acuerdo pretende la reactiva-
cién y transformacién del campo, y la disminucién de la pobreza a mediano plazo
(10 afios), la bisqueda de la igualdad, asi como el desarrollo de la agricultura campe-
sina, familiar y comunitaria (Oficina del Alto Comisionado Para la Paz, 2016).

Sobre el impacto del posconflicto en el sector rural, un amplio sector de la doc-
trina considera que el Acuerdo Final de Paz incluyé la politica de desarrollo agrario
integral como un eje clave para reducir la brecha entre las zonas urbanas y rurales.
Ademés, dentro de sus estrategias se han planteado programas de acceso a la tierra,
mejora de la infraestructura productiva y fortalecimiento del sector agroindustrial.
Concluyendo que estos esfuerzos buscan no solo mejorar la calidad de vida de la
poblacién rural, sino también consolidar la paz a través del crecimiento econémico
sostenible en el campo (Alarcén Sénchez et al., 2018).
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Empero, a pesar de comprenderse que el concepto de las Zidres hace parte de la
Reforma Rural Integral, debido a las criticas y desacuerdos acerca del modelo econd-
mico que se promueve, es decir, la asociatividad entre el trabajador agrario y el sector
industrial, lo que sera revisado posteriormente en las sentencias resefiadas, podria
pensarse que se aleja o no hace parte de la Justicia Transicional que se encuentra li-
gada al desarrollo rural, pues el acceso a la tierra y la reparacién de victimas incluye
a personas que han sido despojadas o desplazadas de su territorio.

Sin embargo, si nos atenemos a un anélisis sistemético de la Ley de Zidres con
las politicas de desarrollo rural integral, se podrian incluir en el concepto de justicia
transicional por los siguientes argumentos:

a) Se busca el crecimiento econémico de las regiones rurales y marginales del pafs,
que en muchas ocasiones han sido afectadas también por el conflicto armado
interno, el desplazamiento forzado y el despojo de tierras;

b) Consecuencia de lo anterior, algunos de los beneficiarios de la implementacién
de la ley serfan las victimas del conflicto armado;

¢) El crecimiento econémico que se promueve con la norma va de la mano con el
Acuerdo de Paz, cuyo primer punto trata la Reforma Rural Integral, que busca entre
otras cosas erradicar la pobreza y promover la igualdad en el acceso a la tierra;

d) Aunque la norma no consagra expresamente la posibilidad de adjudicacién de
tierras a trabajadores agrarios, sf permite su explotacién econémica en asocio con
el sector industrial mediante modelos productivos, lo que representa una alternativa
para trabajadores agrarios y victimas del conflicto armado que no cuentan con
recursos econdmicos para la explotacién y adquisicién directa de la tierra;

e) Finalmente, las Zidres buscan el aprovechamiento econémico de territorios
marginales e improductivos, lo que generaria a largo plazo el mejoramiento de la
calidad de vida de las poblaciones que habitan estas zonas, que en gran parte son
victimas del conflicto armado.

Bajo los anteriores postulados, la creacién y desarrollo de las Zidres va de la mano
con la Reforma Rural Integral (RRI) y en consecuencia hace parte de esta. En tal sen-
tido, el contexto general de la Ley 1776 (2016) se podria ubicar en el posconflicto y
en la materializacién del concepto de justicia transicional en nuestro pais mediante
la promocién del desarrollo agroindustrial del campo, en donde de conformidad con
los estudios sobre el tema, la “RRI se requiere tanto para sanar las heridas del con-
flicto, como para distribuir mejor la tierra” (Matiz, 2018, p. 249).

No obstante, al revisar el documento Conpes 3917 del 7 de febrero de 2018, encon-
tramos que solo el 6,4 % del territorio colombiano, equivalente a 7.278.964 hectareas,
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tiene aptitud para ser declarado como territorio Zidres (DNP, 2018, p. 49). Este
porcentaje resulta minimo y desalentador en relacién con la delimitacién geogréfica
del campo colombiano, lo que dificulta que su impacto en el aumento de la produc-
cién agricola sea significativo. En consecuencia, su influencia en la RRI podria ser
insignificante para el cumplimiento de sus obijetivos y finalidades.

4) Influencia de la jurisprudencia de la Corte Constitucional en el sistema y desarrollo de las Zidres

Para determinar la influencia de la jurisprudencia de la Corte Constitucional en el
sistema y desarrollo de las Zidres, realizamos la revisién y anélisis de las sentencias
C-077/17 (2017), C-220/17 (2017), C-335/17 (2017), y finalmente, la Sentencia C-028/18
(2018)%, con la finalidad de determinar cuéles han sido las modulaciones que le ha
dado la jurisprudencia constitucional a las disposiciones que desarrollan las Zidres®.

4.1 Sentencia C-077 de 2017

En primer lugar, haremos unas observaciones a los reparos sobre las normas que
fueron declaradas exequibles y los desacuerdos que se generaron al interior de la
corporacién para aprobar el proyecto de sentencia C-077/17 (2017). Posteriormente
analizaremos las consecuencias que se predican para el régimen de las Zidres a par-
tir de esta providencia.

La Corte Constitucional decide abstenerse de emitir un pronunciamiento de fon-
do respecto a los cargos presentados por los demandantes, quienes se referian a la
supuesta violacién de la reserva de ley, el interés general sobre el particular y el libre
ejercicio de la potestad legislativa. Esta decisién se fundamenta en que los cargos
no cumplen con los requisitos de claridad, certeza, especificidad, pertinencia y sufi-
ciencia. Consideramos que en este caso, la Corte debid inadmitir la demanda frente
a estos cargos dando la oportunidad para que los demandantes adecuaran el trami-
te a los requisitos legales y jurisprudenciales creados para tal efecto y asf atender de
fondo la integridad del contenido de los cargos planteados. Lo anterior, atendiendo
a la importancia de los derechos que se estiman vulnerados y los sujetos de especial
proteccidén constitucional que se pueden ver afectados en caso de encontrar sospe-
chas de inconstitucionalidad de las normas cuestionadas, como son los trabajadores
campesinos y agrarios, las comunidades indigenas y afrodescendientes.

2 El estudio de estas sentencias se realiza de forma cronolégica y su orden en el texto en nada representa
una jerarquia o relevancia en relacién con el presente estudio.

> No se realiza la revisién de las sentencias T-213/16 de 2016y T-110/16 de 2016, toda vez que al tratarse
de una revisién en sede de tutela sobre la presunta vulneracién del derecho al territorio y a la consulta
previa de las comunidades indigenas, la Corte niega su amparo y en gran parte de sus argumentos con-
sidera que la accién procedente era la de inconstitucionalidad y no la tutela, por tal motivo los derechos
invocados en estas solicitudes son debatidos en sede de Constitucionalidad en la sentencias que son
objeto de nuestro anélisis.
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Genera multiples interrogantes que al interior de la corporacién se hayan presen-
tado notables desacuerdos a la hora de tomar la decisién, a tal punto que el mismo
magistrado ponente Luis Ernesto Vargas Silva, en su salvamento parcial de voto, ma-
nifiesta que la sala cambid sustancialmente su proyecto de sentencia por desacuerdo
de la mayoria.

El planteamiento inicial del magistrado sustanciador era mucho més garantista y
coherente con el corpus iuris que ha creado la jurisprudencia en su escrutinio frente a
los derechos de las personas de especial proteccién constitucional involucrados en
esta oportunidad. Es asi como en su salvamento de voto explica que su proyecto de
sentencia, en resumen, mostraba un notable retroceso en la democratizacién y acceso
a la tierra en lo que tiene que ver con la destinacién de los bienes baldios segin el
paragrafo 3 del articulo 3 y el pardgrafo 1 del articulo 13 de la Ley de Zidres, asi como
los obstéaculos o barreras para acceder al derecho a la tierra de los trabajadores agra-
rios y campesinos segin

[..] los requisitos establecidos en los literales a) y ¢) del inciso segundo del ar-
ticulo 3°, asi como el paragrafo primero (parcial) del articulo 7° de la ley enjuiciada.
[...] [Asi mismo] Proponia la inconstitucionalidad del paragrafo 4° del articulo 3°,
y del inciso primero del articulo 15 de la ley, por su incompatibilidad con al-

gunos de los objetivos del desarrollo previstos en el articulo 334 de la
Constitucién. (Sentencia C-077/17, 2017)

La postura anterior era mas coherente con la Constitucién, en el entendido de que
en una interpretacién del paragrafo 3° del articulo 3° de la Ley 1776 (2016) notamos
que sus preceptos son incompatibles con las politicas de erradicacién de la concen-
tracién y acumulacion irregular de la propiedad rural establecidas en la Ley de reforma
agraria, respecto de los predios adjudicados antes de la entrada en vigor de la Ley de
Zidres, permitiendo asf la acumulacién irregular de baldios, situacién que sigue dentro
del marco de posibilidades toda vez que la norma fue declarada ajustada a la Carta.

Asimismo, el paragrafo 1° del articulo 13 permitiria beneficiar a personas que se
encuentren ocupando bienes baldios sin cumplir los requisitos establecidos en la Ley
de reforma agraria (Ley 160,1994), en el entendido de que se les permite asociarse a
los proyectos productivos que se presenten en los territorios Zidres a través de diver-
sos negocios juridicos que no fueron reglamentados en la Ley 1776 (2016), sin tener en
cuenta la condicién o no de ocupante ni la extensién de los terrenos, y mucho menos
la actividad econdmica y tiempo de explotacién, es decir, un régimen de adjudica-
cién con requisitos no previstos en la Ley de reforma agraria, dejado a disposicién
de los particulares, segln las condiciones que trae la Ley Zidres, modificando asf
las disposiciones de distribucion de las tierras de la Nacién establecidas en el régi-
men de reforma agraria de la Ley 160 (1994, arts. 68, 71, 75, 85), lo que por el contrario,
para la Corte Constitucional en su sentencia resulta intacto sin modificacién alguna.
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Por otro lado, el articulo 3 de la Ley 1776 (2016) dentro de las disposiciones que
fueron declaradas exequibles por la Corte permite que la delimitacién de las tierras
que pueden ser adquiridas por los campesinos, trabajadores agrarios y mujeres ru-
rales sin tierra sea realizada dentro del marco del proyecto presentado, dejando asf
en manos de las personas juridicas, naturales o empresas asociativas la distribucién
de la tierra, lo que no es propio del modelo agrario plasmado por el Constituyente y
por la Ley 160 (1994).

El pardgrafo 4° del articulo 3° y el inciso primero del articulo 15 de la Ley 1776
(2016), declarados exequibles, permiten la concesién de beneficios, incentivos y
estimulos a las empresas que ya operan en una zona anterior a la declaratoria de
Zidres, con lo que se permite promover la desigualdad frente a los campesinos, tra-
bajadores agrarios y mujeres rurales sin tierra que quieran vincularse a sus proyectos,
por un lado, porque los obligan a asociarse violando asf su derecho de asociacién en
sentido negativo (no asociarse), y por otro lado, es claro que la relacién siempre sera
asimétrica entre un empresario y un trabajador rural que tradicionalmente ha sobre-
vivido de la economia campesina o artesanal.

Por Gltimo, la Corte sostiene que el régimen de baldios regulado en la Ley 160 de
1994 se mantiene intacto en su esencia, en el entendido de que “los territorios que
se pretenden declarar como Zidres deben reunir las caracteristicas concurrentes es-
tablecidas en el articulo 1 de la Ley 1776 (2016), lo que no las hace compatibles con
la constitucién de Unidades Agricolas Familiares UAF (Sentencia C-077/17, 2017)". Lo
anterior puede ser entendido como un error hermenéutico, como quiera que la Corte
parte bajo un supuesto de que no es compatible con la Ley 160 de 1994, en el senti-
do de que en esta se reflejan expresamente las situaciones en las cuales se prohibe
la adjudicacién de terrenos baldios, y no precisamente son la falta de capacidad pro-
ductiva del suelo agricola, pues esta tan solo tendra influencia en la delimitacién del
érea de la Unidad Agricola Familiar (UAF) (Ley 160,1994, arts. 38, 67, 68, 71, 85).

Una decisién que ampliara el alcance de los derechos, como hemos sostenido en
este escrito y como propuso inicialmente el magistrado sustanciador en su proyecto
de sentencia no aprobado, habria sido plenamente coherente con la argumentacién
y la linea jurisprudencial que la Corte ha mantenido. De hecho, en la misma sentencia
en cuestion, la Corte reitera su postura sobre los derechos de los trabajadores rura-
les, sefialando, por un lado, que los trabajadores del campo

son sujetos de especial proteccién, que han permanecido invisibiliza-
dos histéricamente y que viven en condiciones de vulnerabilidad [y] que
[ademés] el campo es un bien juridico especialmente protegido por la Cons-
titucién, [concluyendo que] el derecho a la tierra y al territorio son derechos
fundamentales. (Sentencia C-077/17, 2017)
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Recordemos el alcance que le ha dado la doctrina especializada a los derechos
humanos al considerar que:
Todos los derechos fundamentales —tanto los derechos sociales como los de-
rechos de defensa de tradicién liberal, los derechos democréticos, el derecho a la

igualdad y los derechos de organizacién y procedimiento— son una institucionali-
zacion de los derechos humanos en el plano constitucional. (Bernal, 2005, p. 214)

Por ello, parafraseando a Alzate Mora (2020), se sostiene que la decisién de la Corte
Constitucional tomada en la sentencia citada ha sido polémica y no totalmente con-
sistente con su precedente de proteccién especial a los trabajadores agrarios, y que
ademaés fue adoptada para reducir los efectos en los territorios ancestrales y preservar
la autonomia de las entidades territoriales en la planificacién del ordenamiento territo-
rial. Este autor realiza un importante estudio enfocado en la concentracién de tierras
y las Zidres en los Montes de Maria y el Carmen de Bolivar, y concluye que este mo-
delo econémico puede generar nuevos conflictos futuros por la tierra en nuestro pais.

Bajo esta misma tesis, Torres-Mora (2020, p. 36) relaciona las Zidres con el aca-
paramiento de tierras, y concluye, entre otras cosas, que

El Estado colombiano ha tenido una politica de baldios orientada a la reduccién
de la concentracién de la tierra mediante mecanismos redistributivos de reforma
agraria, en la medida que estas tierras estan destinadas a campesinos pobres. Sin
embargo, la Ley 1776 de 2016 contempla la posibilidad de entregar tierras baldfas a
grandes inversionistas agroindustriales. A estos les es permitido explotarlas sin
adquirirlas, tal y como sucede en los diversos escenarios de acaparamiento por
control, en los que no se requieren titulos de propiedad para conservar el control

de la produccién agricola.

No obstante, nos referiremos a continuacién a las consecuencias positivas que
se generan con las normas que fueron declaradas inconstitucionales o condiciona-
damente exequibles.

a) Frente al segmento declarado incompatible con la Constitucién en el inciso cuarto
del articulo 4, que indicaba "que deben ser considerados para la elaboracién de
los planes, planes béasicos y esquemas de ordenamiento territorial en las zonas
rurales de los municipios”, notamos que con esta decisién se ampara la autonomia
de las entidades territoriales en relacién con la delimitacién de los usos del suelo,
lo que permite que se genere una participacidén més efectiva entre el orden local
y el nacional, en virtud de los principios de concurrencia y subsidiariedad. Lo
anterior ayuda a que se materialice la funcién de las autoridades locales a la hora
de velar por la satisfaccién de las necesidades bésicas de la regién, pues tendran
participacién en las politicas y planes de desarrollo regional en las Zidres impul-
sados por el Gobierno Nacional.
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b) Asimismo, la inconstitucionalidad de la expresién contenida en el pardgrafo 2° del

articulo 7° que indicaba “solo si garantizan que estos en desarrollo del proyecto
pueden adquirir un determinado porcentaje de tierra agricola, calculado con
base en sus posibilidades de explotacién”, libera a los trabajadores campesinos,
agrarios y mujeres rurales de la carga de acudir al sistema financiero mediante
créditos para la adquisicién de tierras durante la ejecucién de un proyecto Zidres.
Bajo esta érbita, la adquisiciéon de la tierra para estas personas debera seguir el
esquema propuesto por el legislador en la Ley de reforma agraria o en el modelo
Zidres, pero sin los condicionamientos que imponia este articulo.

Frente a la declaratoria de inconstitucionalidad del articulo 17 en su integridad,
que imponia condiciones especiales “para los proyectos productivos que vinculen
campesinos, mujeres rurales, jdvenes rurales y/o trabajadores agrarios sin tierra”,
al eliminar las condiciones previstas en esta disposicidon se promueve el acceso a
la tierra bajo los esquemas tradicionales de la reforma agraria sin condicionarlo
a la capacidad financiera del ejecutor del proyecto ni a tiempos de ocupacién y
explotacién econémica diferentes a los previstos en la Ley 160,1994.

El haber declarado condicionalmente exequible el articulo 29 de la Ley 1776 (2016)
bajo el entendido de que “la prohibicién de constituir ZIDRES se extiende a los
territorios indigenas que se encuentran en proceso de titulacién como resguardos”,
promueve la igualdad material y la proteccién de las comunidades vulnerables
como grupos en los que se materializa la prevalencia del interés social ante otro
tipo de intereses; ademés, no sera necesario que la comunidad o resguardo esté
constituido, pues el hecho de estar en proceso de titulacién es suficiente para
respetar su territorio.

Por otro lado, la Corte declaré la constitucionalidad condicionada del inciso pri-
mero del articulo 20 y los incisos segundo y tercero del articulo 21 de la Ley 1776
(2016), bajo el entendido de que “la identificacién, delimitacién y aprobacién de las
zonas Zidres deberé estar precedida de un proceso de informacién, concertacién
y coordinacién con los concejos municipales de los entes territoriales que resulten
afectados por estas decisiones y tomar en cuenta los planes, planes basicos y
esquemas de ordenamiento territorial en las zonas rurales de esos municipios”.
Esta situacién, a pesar de seguir teniendo un indicio de incompatibilidad con el
principio de autonomia territorial que ostentan los municipios, permitird que
exista una coordinacién entre la delimitacién de los usos del suelo fijados
por estas entidades territoriales y la declaratoria de una Zidres, ademas de
que podré promover la participacién ciudadana mediante los mecanismos estab-
lecidos en la Constitucién y la ley.
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4.2 Sentencia C-220 de 2017

En esta ocasién los demandantes atacan la expresién “Los profesionales con maes-
trfa y doctorado” contenida en el paragrafo 4° del articulo 7° de la Ley 1776 de 2016,
por considerar que
[...] establece un trato discriminatorio que afecta a los profesionales en dis-
ciplinas afines al sector agropecuario y agricola que no cuentan con maestrias o
doctorados, como quiera que extiende el beneficio de los incentivos previstos en
la ley Zidres Gnicamente a los profesionales de estas areas que se vinculen a pro-

yectos productivos o de investigacién y desarrollo tecnolégico que cuenten con
dicha formacién. (Sentencia C-220/17, 2017)

La Corte se plantea como problema juridico

Determinar si el segmento demandado del parédgrafo 4 del articulo 7 de
la Ley 1776 de 2016 contraria el principio de igualdad, al establecer que “los
profesionales con maestria y doctorado” en areas afines al sector agropecuario y
agricola, que se vinculen con proyectos productivos o de investigacién y desarrollo
tecnoldgico en las Zidres, seran también beneficiarios de los incentivos previstos en
la Ley. (Sentencia C-220/17, 2017)

Concluye la Corte en su decisién que la norma es ajustada a la Constitucién Po-
litica de 1991.

Frente al problema juridico que se plantea en la providencia, compartimos lo ma-
nifestado en el salvamento de voto de la magistrada Maria Victoria Calle Correa, al
establecer que el anélisis de la Corte debié versar en determinar si se viola el principio
de igualdad entre profesionales con maestria y doctorado que se vinculen a proyec-
tos productivos y los beneficios que estos pueden recibir por ostentar tal calidad,
y los profesionales que no tengan dicha idoneidad académica, y que por tal motivo
no pueden acceder a estos beneficios.

Consecuencia de esto, notamos que la Corte omite realizar el test de razonabili-
dad en sentido “estricto” y por el contrario lo realiza de forma “leve”, al considerar que
“se trata de una medida que se desarrolla en el marco de la politica agraria, en la cual,
el legislador tiene amplia libertad de configuracién” (Sentencia C-220/17, 2017). Ade-
mas, considera la Corte que “la medida tampoco interfiere en la materializacién de
ningln derecho constitucional ni se basa en un criterio constitucionalmente sospe-
choso, pues hace referencia Gnicamente a la destinacién de beneficios financieros”
(Sentencia C-220/17, 2017).

Si verificamos la procedencia del test estricto de razonabilidad, tenemos que este pro-
cede de acuerdo con la Corte:

(i) cuando estéa de por medio una clasificacién sospechosa como las enumera-
das en forma no taxativa a manera de prohibiciones de discriminacién en el inciso
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1° del articulo 13 de la Constitucién; [...] (iv) cuando se examina una medida que
crea un privilegio. (Sentencia C-220/17, 2017)

En el caso concreto, consideramos que estd de por medio una clasificacién
sospechosa al incluir como beneficiarios de los incentivos y beneficios a los profesio-
nales con maestria y doctorado, y que también se crea un privilegio, que consiste en
la posibilidad de participar con proyectos productivos en las Zidres y hacerse parte
del sistema de incentivos y beneficios; en consecuencia, la aplicacién de un escruti-
nio estricto si era procedente.

Segln lo anterior, la Corte excluyd el problema juridico mas relevante constitu-
cionalmente en relacién con el principio de proporcionalidad, el cual "se compone de
tres reglas que toda intervencién estatal en los derechos fundamentales debe obser-
var para poder ser considerada como una intervencién constitucionalmente legitima.
Estas reglas son los subprincipios de idoneidad (o0 adecuacién), necesidad y propor-
cionalidad en sentido estricto” (Bernal, 2005 p. 46).

Este autor, al referirse a estos subprincipios o reglas adscritas al principio de pro-
porcionalidad, los interpreta asf:

- Idoneidad: segln este subprincipio, toda intervencién en los derechos
fundamentales debe ser idénea para contribuir a alcanzar un fin constitucio-
nalmente legitimo.

- Necesidad: segiin este subprincipio, toda intervencién en los derechos
fundamentales debe realizarse con la medida més favorable para el derecho inter-
venido de entre todas las medidas que revistan la misma idoneidad para alcanzar el
objetivo perseguido.

- Proporcionalidad en sentido estricto: segin este subprincipio, la impor-
tancia del objetivo que persigue la intervencién en el derecho fundamental debe
estar en una relacién adecuada con el significado del derecho intervenido. En otras
palabras, las ventajas que se obtengan mediante la intervencién en el derecho fun-
damental deben compensar los sacrificios que ello implica para su titular y para
la sociedad en general. (p. 46)

Concluye Bernal que “toda intervencién en los derechos fundamentales que no
observe las exigencias de estos subprincipios es ilegitima y, por tanto, debe ser de-
clarada inconstitucional” (p. 46).

El anélisis sistematico que realiza la Corte Constitucional en esta sentencia le per-
mite considerar que

La Ley no excluye la posibilidad de que los profesionales sin titulo de maes-
tria y doctorado presenten proyectos productivos, o de investigacién y desarrollo,
debido a que el articulo 3° de la Ley 1776 de 2016 habilita a las personas natura-
les, para el efecto. (Sentencia C-220/17, 2017)
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Sin embargo, este argumento se constituye como una limitacién para aquellos
profesionales que no cuenten con titulos de maestrias y doctorados, que teniendo
idoneidad profesional y experiencia puedan acceder a los beneficios e incentivos que
otorga la Ley.

En conclusidn, la Sentencia C-220/17 (2017) se constituye como un limitante adi-
cional para que personas naturales puedan participar en los proyectos productivos
y hacer parte del sistema de incentivos y beneficios otorgados por la Ley 1776 (2016),
pues en gran medida se privilegia un sistema agroindustrial, con lo que se debilita el
sistema de economia campesina tradicional ejercida por los pequefios productores
personas naturales, quienes se encuentran en una evidente situacién de desigualdad
frente al empresario persona juridica.

4.3 Sentencia (-335 de 2017

La Corte no plantea nuevos problemas juridicos en esta sentencia de constitucionali-
dad, porque como resultado de su anélisis y confrontacién encuentra que los cargos
en contra de las disposiciones demandadas ya fueron resueltos en su integridad en
la Sentencia C-077/17 (2017). En consecuencia, en esta oportunidad nos remitimos
a lo manifestado en los comentarios realizados a la sentencia mencionada, acerca de
la declaratoria de inconstitucionalidad de algunas disposiciones de la Ley de Zidres.

4.4 Sentencia C-028 de 2018

En esta oportunidad se impugnan los articulos 1, 2, 3, 4, 6, 7, 8, 13, 14, 17, 20y 21 (par-
cial) de la Ley 1776 de 2016, por considerar que son violatorios de la reserva legal en
materia de bienes baldios, el principio de progresividad en el acceso a la propiedad
agraria y su efectiva explotacion, la seguridad y soberania alimentaria, la igualdad en
materia de asociatividad, la autonomia territorial, asi como la cosa juzgada consti-
tucional, al reproducir normas que ya habfan sido declaradas inconstitucionales por
la Corte en el ano 2012 por la Sentencia C-644/12 de 2012.

Frente a la revisién de los problemas juridicos resueltos en la providencia, notamos
que la Corte no realiza un pronunciamiento de fondo frente a unos cargos impor-
tantes descritos por los demandantes, al considerar que no retinen los requisitos de
certeza y especificidad, definidos tanto legal como jurisprudencialmente y relativos a la

[..] violacién a la seguridad y soberania alimentaria, frente a los articulos 1°
(inciso tercero), 3° (paragrafo 5°), 6° (inciso primero), 8° (incisos primero y segun-
do) y 13 (inciso primero) [de la Ley 1776 de 2016]. [...] [En el mismo sentido, no
existe pronunciamiento de fondo] por el cargo de violacién del derecho a la igual-
dad en materia de asociatividad, frente al articulo 3° (inciso primero y pardgrafo
4°); y por el cargo de violacién a la autonomfa territorial, frente a los articulos 2°
(inciso primero) y 4° (inciso cuarto). (Sentencia C-028/18, 2018)
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Se cuestiona que la falta de certeza y especificidad que predica la Corte no haya sido
notada al momento de revisar los requisitos formales de la demanda, sino por cuenta
de la ayuda de algunos de los intervinientes, lo que hubiera dado paso a su inadmi-
sién, permitiendo asi que los demandantes adecuaran el escrito con la integracién de
los requisitos mencionados y otorgando la posibilidad de ejercer el control abstrac-
to de constitucionalidad mediante un pronunciamiento de fondo sobre los derechos
que se predicaban vulnerados. En consecuencia, quedaron sin resolver posibles pro-
blemas juridicos relevantes para los derechos de los trabajadores agrarios.

Por otro lado, al revisar los argumentos que dieron paso a la declaracién de cons-
titucionalidad de las normas demandadas, notamos que la Corte nuevamente hace
uso de un criterio sistematico de interpretacién, el cual, si revisamos el articulo 30
del Cédigo Civil, hara relacién al contexto de la Ley y no al contexto de la realidad social
colombiana, que es donde se predican los problemas juridicos relevantes. Dice el
articulo 30 del Cédigo Civil (Ley 84, 1873):

El contexto de la ley serviréd para ilustrar el sentido de cada una de sus par-
tes, de manera que haya entre todas ellas la debida correspondencia y armonia.
Los pasajes oscuros de una ley pueden ser ilustrados por medio de otras leyes,
particularmente si versan sobre el mismo asunto. (Ley 84, 1873)

El estudio de los derechos que se predican vulnerados debid ser analizado bajo un
método de interpretacidén més acorde con los principios constitucionales y los derechos
fundamentales de los trabajadores campesinos y agrarios como sujetos de especial
proteccién constitucional. Para tal efecto, es pertinente citar al profesor Vila Casa-
do (2021, p.304), al referirse a la interpretacidn constitucional con base en la realidad:

Un amplio sector de la doctrina rechaza enfaticamente la utilizacién de los cri-
terios tradicionales en la labor de interpretar la Constitucién, con el argumento de
que, por ser las normas constitucionales abiertas a la realidad social y politica, es
desde esarealidad desde donde deben interpretarse los preceptos constitucionales.

Lo anterior, atendiendo a la importancia y riesgo potencial para los derechos de los
trabajadores agrarios y la economia campesina, pues los estudios y analisis de in-
vestigadores expertos sostienen que este modelo econdémico esta asociado con el
acaparamiento de tierras, lo que a largo plazo lesiona o afecta los derechos de tra-
bajadores agrarios y campesinos. Sobre esto es pertinente, por ejemplo, el estudio
realizado por Cuéllar (2020), quien argumenta que las Zidres estan relacionadas con
los recientes procesos de acaparamiento de tierras, también llamado land grabbing,
un fenémeno que desde 2008 ha provocado un incremento acelerado y considerable
en las transacciones de tierras a nivel global.

La misma autora concluye que el modelo de asociatividad propuesto en la ley que
cred las Zidres "no es méas que una forma sutil de acumulacién por desposesién, sin
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pasar por el destierro de las comunidades, al construir territorios que incorporan a
los campesinos como asalariados, sin escindirlos, necesariamente, de sus tierras”.

Conclusiones

Las Zidres se ubican dentro del concepto de desarrollo rural y no dentro de la reforma
agraria en Colombia, en la medida en que, como quedd explicado en esta oportunidad,
la finalidad principal de la reforma agraria versa sobre la distribucién justa y equitativa
de la tierra o su democratizacién en la bisqueda de contrarrestar su fraccionamien-
to antiecondmico; en cambio, las Zidres pretenden implementarse como un modelo
de desarrollo econémico agroindustrial impulsado por los empresarios para
el desarrollo de los territorios donde sean declaradas e implementadas, lo que tiene con-
secuencias para el desarrollo del campo y no para la equitativa distribucién de la tierra.

El concepto general de las Zidres se crea dentro de la nocién de la Reforma Rural
Integral del posconflicto, por lo que tiene el enfoque social y de reparacién que nace
por causa del conflicto armado interno en nuestro pafs. Sin embargo, la implemen-
taciéon del modelo econémico agroindustrial allf previsto cambia sustancialmente el
modelo de economia campesina que tradicionalmente se ha sostenido en los terri-
torios del pais.

La Corte Constitucional colombiana ha creado un importante catalogo de derechos
frente a los trabajadores campesinos y agrarios, a tal punto de considerarlos sujetos
de especial proteccién constitucional, dada su importante labor de produccién de
alimentos y de garantia de la seguridad y soberanfa alimentarias en el territorio. Bajo
esta drbita, ha influido significativamente en la configuracién y desarrollo del régi-
men juridico de las Zidres, estableciendo limites y condiciones que han modificado su
aplicacién en el contexto del derecho agrario y el desarrollo rural. No obstante, su ju-
risprudencia no promueve progresivamente la totalidad de la linea de este corpus iuris,
como quiera que las modulaciones que se dan a partir de la Sentencia C-077 de 2017
no fueron sustanciales en relacién con todos los cargos planteados en las demandas
de inconstitucionalidad.

A pesar de que la Corte Constitucional ha realizado pronunciamientos relevantes
en torno a la Ley 1776 de 2016, sigue existiendo la inquietud acerca de los cuestio-
namientos que dieron origen a las demandas de inconstitucionalidad estudiadas,
especialmente lo relacionado con la vulneracién del derecho al acceso progresivo a
la propiedad de la tierra con la presunta modificacién al régimen de baldios (art. 13),
de tal suerte que el legislador dio paso a una destinacién diferente de las tierras de
la Nacién, no contemplada en la ley de reforma agraria, como es la entrega en con-
cesidn, arrendamiento o cualquier otra modalidad contractual que no implique la
transferencia del dominio.
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El modelo agroindustrial que se impulsa con la implementacién de las Zidres es
novedoso y promete el crecimiento econémico del campo en zonas marginales. No obs-
tante, se encuentra lejos de lograr sus objetivos debido a que son pocas las regiones
del pais que logran reunir los requisitos contemplados en el articulo 1 de la Ley 1776 de
2016 para ser declaradas como tales. Unido a ello, la Corte Constitucional en la sen-
tencia C-077 de 2017 indica que estos requisitos deberdn ser concurrentes, lo que
dificulta su delimitacién en atencién a las exigencias y restricciones para su creacioén.

La seguridad y soberania alimentaria no solo son derechos, también se predican
como principios que se derivan de la proteccién de las actividades agrarias y del tra-
bajador agrario fundamentadas en los articulos 65 y 66 de la Constitucién. Ademés,
los trabajadores agrarios son sujetos de especial proteccién por parte del Estado y
en tal sentido merecen un trato diferenciado, pues sus actividades a pesar de estar
consagradas como derechos sociales, guardan conexidad directa con derechos funda-
mentales al ser la produccién de alimentos una actividad de utilidad ptblica e interés
social; en este orden, sus derechos deben interpretarse conforme a todo el ordena-
miento constitucional.
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