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El objetivo de este articulo es
analizar las relaciones y tensiones
gue se podrian presentar entre la
agroindustria, la inversion
extranjera y los derechos
econdmicos, sociales y culturales
de la poblacidn  campesina
colombiana a partir de |la
implementacién de la Ley 1776 de
2016, denominada Ley Zidres, la
cual crea las Zonas de Interés

m

The objective of this article is to
analyze tensions that might arise
between agroindustry, foreign
investment, and economic and
social rights in the Colombian
peasant population after the
implementation of Law 1776 of
2016, called the Zidres Law, which
creates Areas of Interest for Rural,
Economic and Social Development
in Colombia. This research is
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para el Desarrollo Rural,
Econdmico y Social en Colombia.
Es una investigacion de enfoque
cuantitativo, orientada a |la
descripcién y analisis del
fendmeno de estudio, para
generar la sistematizacion teorica
a partir de los datos obtenidos. La
principal limitacion experimentada
es que actualmente hay una Unica
zona constituida como Zidres en
Colombia, de la que aun no se
conocen datos cuantitativos de su
produccion. Este se constituye en
un trabajo original, dado que no
se ubica en la literatura académica
un analisis detallado de la ley
Zidres y sus posibles
consecuencias, lo que genera un
especial valor para generar alertas
sobre la posible implementacion
de dicha normatividad. Como
principal conclusion, se resalta
que la Ley Zidres genera tensiones
entre la inversién extranjera y los
derechos econdmicos y sociales de
Colombia, en el que se ven
amenazados derechos como el
minimo vital, el derecho al trabajo
y la dignidad humana.

Palabras claves:

Zidres, concesion de tierras;
acaparamiento de tierras,
agricultura sostenible y
productiva; derechos humanos,
ley de Inversiones Extranjeras;
derechos econdmicos, sociales y
culturales.

developed with a quantitative
approach, focused on the
description and analysis of the
phenomenon to generate a
theoretical systematization from
the data obtained. The main
limitation experienced is that
currently, there is a single zone
constituted as Zidres in Colombia,
for which quantitative data on its
production is not known yet. This
constitutes an original work given
that in the academic literature,
there is no similar research
analysis about the Zidres law and
its consequences. The exceptional
value of this article is that it allows
to generate red flags regarding
the implementation of this law. As
a main conclusion, this research
states that Zidres Law generates
tensions between foreign
investment and the economic and
social rights in Colombia, in which,
rights such as the minimum vital
wage, the right to work and
human dignity are threatened.

Zidres, land concession; land
grabbing, sustainable and
productive  agriculture; Human
Rights, Foreign investment;
Economic, social, and cultural
rights.
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I. OBJETIVO

La internacionalizacion de la economia en Colombia, a través de los tratados de
libre comercio, acuerdos bilaterales y multilaterales de inversion y demas formas de
inversion extranjera, en sus tramites de negociacion, han apuntado hacia los
procesos agricolas y la tenencia de la tierra, como bienes disponibles y de impacto en
el desarrollo econ6mico del pais, especialmente en materia alimentaria y demas usos
industriales. Con ellos se ha buscado jalonar los procesos econ6micos y sociales hacia
la competitividad en el mercado interno y externo, asi como reducir las brechas por

inequidad existentes en el pais.! Es decir, a través de estos mecanismos de comercio
internacional, Colombia busca la ganancia reciproca y la conveniencia nacional hacia

la equidad social.?

Este articulo es un resultado parcial de la investigacion el derecho a la seguridad
alimentaria y la dimension juridica del Comercio Internacional en Colombia, el cual
tiene como objetivo general analizar las tensiones que se pueden presentar entre la
agroindustria, la inversion extranjera y los DESC en la poblacion campesina
colombiana a partir de la implementacion de la Ley 1776 de 2016.

II. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

En 2016, por iniciativa del gobierno nacional, fue aprobada por el Congreso de la
Republica la ley 1776 de 2016, llamada Ley Zidres, que corresponde a la creacion de
Zonas de Interés de Desarrollo Rural, Econémico y Social, que busca, a través de la
destinacion de territorios especiales, la implementacion de proyectos productivos en
materia agraria, pecuaria, forestal y piscicola que permitan el aprovechamiento de la
tierra, la gestion de la competitividad y la participacion activa de campesinos y demas
trabajadores agrarios. Estas zonas especiales son una forma de concesion de tierras,
concebidas en el ordenamiento juridico colombiano, para promover alianzas agrarias
entre campesinos e inversionistas, pero que reviste de desafios y tensiones entre los
derechos fundamentales y los economicos, sociales y culturales de la poblacion
campesina, frente a la posicion de dominio econémico que pueden llegar a ejercer los
inversionistas de capital e industriales.

Teniendo presente las relaciones y tensiones que se pueden presentar entre la
agroindustria, la inversion extranjera y los DESC en la poblacion campesina



colombiana, a continuacién, se plantea el analisis de la Ley Zidres, desglosando los
siguientes aspectos. (i) En un primer momento se abordara las generalidades de la
Ley en cuanto a sus principios, fines, objetivos requisitos de formacion, autoridades y
obligaciones. (ii) En un segundo momento, se tratara los sujetos intervinientes
principales, tales como la poblacién campesina y los inversionistas y otros actores
subsidiarios, como los inversionistas especiales y la poblacion étnica. (iii) Como
tercer punto de analisis, la situacion juridica de la tierra en las Zidres. (iv) En el
cuarto punto, las garantias de seguridad juridica para la inversion.

III. METODOLOGIA

El tipo de investigacion es juridica, con una vision multidisciplinar. Se busca desde el
dialogo entre la economia y el derecho, dar cuenta de como se puede estructurar el
derecho a la seguridad alimentaria en Colombia para garantizar el acceso a los
recursos para toda la poblacion. Es una investigacion de enfoque cuantitativo,
orientada a la descripciéon y anélisis del fendbmeno de estudio, para generar la
sistematizacion tedrica a partir de los datos obtenidos.

El tipo y disenio de investigacion tiene instrumentos predominantemente
cualitativos; se emple6 el método sistémico, el que permite el estudio de la seguridad
alimentaria y el desarrollo rural en el contexto de una estructura compleja en la que
se integra; cuenta con instrumentos cuantitativos para la sistematizacion de datos
econdémicos, como los proporcionados por el Departamento Nacional de Estadistica
de Colombia [DANE] en el Censo Agropecuario. Aspectos como la caracterizacion de
la poblacion campesina en Colombia y el uso de la tierra ayudaron a analizar la
incidencia de la Ley Zidres en los usos identificados, por constituir una forma de
concesion de tierras. Ademas del analisis de las sentencias de la Corte Constitucional
de Colombia sobre las implicaciones y alcances de los derechos de los campesinos
frente a la inversion extranjera en el desarrollo juridico propuesto en la Ley
1776/2016.

IV. DESARROLLO

1. Aspectos generales de la Ley Zidres



Como ya se menciono, las Zidres, de acuerdo con el articulo 10. de la Ley 1776
de 2016, se definen como zonas de interés de desarrollo rural, econémico y social,
territorios, que de acuerdo con la Ley cuentan con aptitud agricola, pecuaria, forestal
y piscicola, establecidos, como se explicara en los requisitos, en franjas especiales del
territorio nacional que por su geografia no han sido objeto de explotacién y son
apropiadas para atraer inversion nacional y extranjera.

Desde un punto de vista teleologico, se pueden identificar una serie de
principios que constituyen el fundamento de la Ley, dado el objeto que regula y la
poblacion destinataria. Desde el objeto que regula, se identifican como
fundamentos: i. la Plena competitividad, entendida ésta como “la capacidad de una
economia para alcanzar mejoras sostenidas del nivel de vida en relacion con
estandares racionalmente aceptable” (Esteban Morales de Llano, 2014, p. 74), por lo
que es una responsabilidad de los gobiernos, trazar politicas de impulso a la pequena
y mediana empresa para que puedan insertarse desde el territorio al contexto
internacional, favoreciendo el crecimiento regional, y ii. La sostenibilidad ambiental,
que es un concepto de proteccion ambiental, derivado del desarrollo sostenible,
mediante el cual se debe dar prioridad a la seguridad de los recursos naturales, es
decir, que éstos no desapareceran por el proceso de desarrollo productivo (Eduardo
Romero, 2012), ademas de la capacidad de autorregulacion con el entorno de los
actores sociales y econémicos, que garanticen el futuro (Pilar Andrade Medina y
Diana Bermudez Cardenas, 2010).

Segun la poblacion destinataria, los principios en primer lugar se encuentra la
dignidad humana de la poblacion campesina, que de acuerdo con el desarrollo
jurisprudencial de la Corte Constitucional colombiana (2017) se entiende como

autonomia o como posibilidad de disefiar un plan vital y de determinarse segin sus
caracteristicas (vivir como quiera). (ii) La dignidad humana entendida como ciertas
condiciones materiales concretas de existencia (vivir bien). Y (iii) la dignidad
humana entendida como intangibilidad de los bienes no patrimoniales, integridad
fisica e integridad moral (vivir sin humillaciones).

A partir de este principio, se despliega el desarrollo humano sostenible y la
insercion del recurso humano en las actividades productivas. Este marco
principalista enmarca que estas zonas especiales de producciéon no son fines en si



mismas, sino un medio para el desarrollo de las comunidades que busca impactar, y
son el eje transversal de los objetivos que definen las metas a lograr por la Ley.

El objetivo central es constituir un nuevo modelo de desarrollo econémico
regional para los territorios donde se creen las zonas; de este objetivo general se
desprenden unos especificos, que apuntan hacia metas sobre la tierra, metas
economicas y sociales (Ley 1776 de 2016, articulo 20.), tales como acceso y
formalizacion de la propiedad de la tierra a la poblacion campesina (campesinos,
trabajadores agrarios, mujeres y jovenes rurales y ocupantes tradicionales de
inmuebles de la nacion).

Para la creacion de zonas Zidres, de acuerdo con el marco legal establecido, se
debe cumplir unos requisitos, que permiten a su vez caracterizar las clases de
territorios que pueden tener esta destinacion, los cuales son:

- Aislados de centros urbanos mas significativos.

- Que tengan elevados costos de adaptacion productiva por sus caracteristicas agroldgica
y climaticas.

- Con baja densidad poblacional.

- Con altos indices de pobreza.

- Que carezcan de infraestructura minima para el transporte y comercializacion de los
productos.

- Que no sean tierras de resguardos indigenas, zonas de reserva campesina, territorios
colectivos de comunidades negras.

- Que no sean areas declaradas y delimitadas como ecosistemas estratégicos, parques
naturales, pdramos y humedales.

Lo anterior indica que las Zidres son zonas desconectadas de los centros
urbanos y de aquellos tradicionalmente considerados de explotacion agropecuaria, y
que ahora se constituyen en territorios aptos para la concesién y otras formas
negociales de la tierra. En el caso colombiano, con relacién a la tierra, se han
presentado dos grandes conflictos; por una parte, el conflicto agrario, asociado
directamente a la tenencia de la tierra, donde ésta no es s6lo un factor de produccion
o un activo de inversion, sino que es una fuente de riqueza, que histéricamente, tras
el fracaso de la reforma agraria de 1936, se ha distorsionado el control de la tenencia
en grandes latifundios o la dispersiéon en minifundios. Mientras que la poblacion
campesina entra en disputa con los terratenientes, por un lado, y la apropiacion de la
tierra por los grandes inversionistas nacionales y extranjeros, por otro. El otro
conflicto rural, el conflicto armado interno, que esta ligado al control del territorio,
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de la poblacién y de la institucionalidad publica, de la cual sus actores (la guerrilla, el
paramilitarismo y la fuerza ptblica) extraen rentas, generando violencia, despojo y
expoliacion (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo [PNUD], 2011).

La tabla 1 muestra el tipo de restriccion para la constitucion de Zidres teniendo
en cuenta los aspectos legales, y la tabla 2, territorios sin restricciones.

TABLA 1. ZONAS DE RESTRICCION

Tipo de Numero de Porcentaje de
Restriccion Hectareas participacion en el
area continental del
pais
Zonas de reserva 32.173,615 28.2
indigena
Zonas de reserva 851,010 0.7
campesina
Areas 5.723.819 5
constitutivas de
tierras colectivas
de comunidades
negras
Zonas de reserva 10.189,466 8.9
de la Ley 70 de
1993
Sistema Nacional 13.010,881 11.4
de Parques
Naturales (SNNP)




Tierras baldias 2.861,733 2.5
declaradas y
delimitadas

Zonas de reserva 63.016,827 55.2
forestal Ley 2 de
1959

284,963

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion (DNP) UPRA (2018).

TABLA 2. ZONAS SIN RESTRICCIONES

Zonas sin Numero de % de participacion
restricciones hectareas en el area
continental del pais



Areas aisladas de
centros urbanos
mas significativos

8.949.431 ha

(7.8%)

Areas que
demandan altos
costos de
adaptacion
productiva

7.057.029 ha

6.2%

Area con baja
densidad
poblacional

16.009.472 ha

14%

Areas con altos
indices de pobreza

13.348.702 ha

11.7%

Areas que carezcan
de infraestructura
minima para el
transporte y
comercializacion de
los productos.

6.515.757 ha

5.7%

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion (DNP) UPRA (2018).
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De acuerdo con el Censo Nacional Agropecuario (DANE, 2016), Colombia
cuenta con una extension territorial de 114.074,970 hectareas, de las cuales
111.452,998 ha. corresponden al area rural, el 56.7% de éstas, son de bosques
naturales, el 38.6%, de uso agropecuario, el 2.2% de uso no agropecuario y el 2.5% es
tierra de otros usos. Estas cifras dan cuenta de la importancia del “campo” para el
desarrollo nacional, la mayor parte de la extension territorial es rural, que, por la
concentraciéon inequitativa de la tierra y la violencia por el conflicto armado, se han
constituido en zonas con alta vulnerabilidad econ6mica y social.




La delimitacion de las Zidres corresponde al gobierno nacional a través de la
Direccion Nacional de Planeacion, que haciendo un cruce con los territorios que
deben ser exentos de esta destinacion han identificado en el pais un total de
7.278,964 hectareas, que equivale al 6.4% de total nacional (Departamento Nacional
de Planeacién [DNP], 2018). Vistas desde un modo global, se podria afirmar que la
incidencia de las Zidres no es significativa, pero aterrizadas en el contexto,
corresponde a una extension casi equivalente al uso agricola total de la tierra en
Colombia. En la tabla 3 que se muestra a continuacion se presentan las cifras de las
hectareas disponibles por su uso por departamento en Colombia; en la tabla 4 segin
el uso general de la tierra.

TABLA 3. ZIDRES POR DEPARTAMENTOS EN COLOMBIA

Departamento Numero de Porcentaje de
hectareas participacion en
el darea total de
referencia

Vichada 2.483,806 34.1
Meta 2.391,192 32.9
Cérdoba 449,548 6.2
Magdalena 448,299 6.2
Casanare 404,475 5.6
Arauca 268,545 3.7
Antioquia 230,112 3.2

10



139,866

Tolima

Norte de
Santander

La Guajira

Guaviare 11,441

1"

0.2



Fuente: Departamento Nacional de Planeacién (DNP) UPRA (2018).

Narifio 6,125 0.1
Caqueta 2,096 0.029
Atléntico 172 0.002
Amazonas 152 0.002

Total 7.278,964 100

TaBLA 4. USO DE LA TIERRA EN COLOMBIA

Area rural Area uso Area Area con no Area con Area
Total ha agropecuario | agricola uso otros usos | Zidres ha
ha ha agropecuario ha
ha
111.452,998 43.024,740 8.476,711 2.459,663 2.754,021 | 7.278,964

Fuente: Censo Nacional Agropecuario (2014) Conpes 3917.

Los datos evidencian que del total de tierras que son de uso agropecuario, las

Zidres son 16.9% y las de uso s6lo agricola son 19,7%, por lo tanto, estamos frente a

un aprovechamiento de la tierra a través de las Zidres con un impacto significativo en

el contexto nacional, por lo que la inversidon e internacionalizaciéon econémica del

pais por esta via adquiere relevancia. Por ejemplo, el departamento del Meta el

cuarto departamento en extension territorial en Colombia tiene 8.563.000 hectareas

y es en la actualidad el tinico departamento en el que se ha creado una Zidres.
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TABLA 5. EJEMPLO DEL USO DE LA TIERRA EN EL. META

Area Area rural Area de uso Area con no Area
Total, ha ha agropecuario | uso agricola | Zidres ha
ha ha
8.563,000 8.533,218 4.800,732 566,913 2.391,192

Fuente: Censo Nacional Agropecuario (2014) Conpes 3917.

TABLA 6. AREA DE ACUERDO CON EL USO DE LA TIERRA

Area rural dispersa Area (ha) Participacion (%)
encuestada, de acuerdo
conelusoy la
cobertura nacional.

Bosques naturales 63.214,574 56.7%
Agricultura 43.024,740 38.6%
No agricola 2.459,663 2.2%
Otros usos 2.754,021 2.5%
Area total 111.452,998 100%

Fuente: Censo Nacional Agropecuario (2014) Conpes (2017).

TABLA 7. AREA DE ACUERDO CON EL USO DE LA TIERRA EN EL DEPARTAMENTO DEL META
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Departamento del Meta Area (ha) Participacion
Area rural dispersa (7o)
encuestada, de acuerdo
con el usoy la
cobertura nacional
Bosques naturales 3.473,611 40.7
Agricultura 4.800,732 56.3
No agricola 152,428 1.8
Otros usos 106,447 1,2
Area total 8.533,218 100

Fuente: Censo Nacional Agropecuario (2014) Conpes (2017).

TABLA 8. DISTRIBUCION DE LA TIERRA ZIDRES PUERTO LOPEZ META

Restriccion Area afectada
(hectareas)
Territorios colectivos de 0

comunidades étnicas en
proceso de titulacion

Reservas indigenas en proceso 9.359,1
de constitucion

14



Areas de riesgo por alta 163.408
amenaza de inundaciones aun
no incorporadas en el plan
basico de ordenamiento
territorial PBOT

Suelo catastral en otros 4.538
municipios vecinos

Zonas con declaraciones de 0
desplazamiento forzado o en
riesgo de desplazamiento
forzado

Fuente: Departamento de Planeacion Nacional (DNP) UPRA (2018).

A pesar de la evidencia de los datos expuestos en el que en este departamento se
cumplen las condiciones caracteristicas de las Zidres; el Meta es uno de los
departamentos reconocidos como despensa agricola del pais y el mayor proveedor de
alimentos para la capital Bogota. Segun los datos de la Gobernacion, sus suelos en
gran parte es terreno fértil, con potencial para la produccién avicola y porcicola, la
industria de concentrados, forestales y biocombustibles (Gobernacion del Meta,
2015). De manera que la falta de gestion y presencia estatal en estos territorios son
las que las hacen tierras fallidas en materia de competitividad. Ante su propia
negligencia e ineficacia, el Estado traslada sus obligaciones constitucionales a la
poblacion campesina y al inversionista, para convertirla en un centro de desarrollo
regional con vocacion econémica internacional.

Desde la funciéon publica estatal, las autoridades encargadas de la planeacion,
autorizacion y creacion de las Zidres se encuentran encabezadas por el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, que aprueba las Zidres y los proyectos productivos.
La Unidad de Planificacion de Tierras Rurales, Adecuacion de Tierras y Usos
Agropecuarios (UPRA) que se encarga de la delimitacion de las areas y los usos que
se le pueden destinar a la tierra. A continuaciéon, los consejos municipales y
seccionales de desarrollo agropecuario y rural, quienes se encargan del trabajo
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directo con la comunidad, y, por altimo, el Fondo de Desarrollo Rural, Econ6mico e
Inversion, que recoge y direcciona los recursos que producen las Zidres para su
reinversion en la poblacion campesina.

Estas autoridades representan la presencia estatal en las zonas Zidres, y
adquieren como principal obligacién la proteccion de las economias tradicionales
campesinas y pesqueras de subsistencia, frente a los cambios en materia de
produccion de alimentos y explotacién de los recursos naturales, por lo que en las
estrategias previstas en la Ley se contempla la inversién en infraestructura y servicios
publicos a través de alianzas publico-privadas y el deber de constitucién de garantias
de cumplimiento de los proyectos productivos en favor del Estado (Ley 1776 de
2016).

1. Sujetos intervinientes en las Zidres

Para los proyectos Zidres, se identifican los sujetos destinatarios de los procesos
de desarrollo rural y se destacan dos tipos de actores: actores principales y actores
intervinientes especiales. Entre los actores principales encontramos, por una parte,
los campesinos, trabajadores rurales, con énfasis especial en las mujeres y jovenes
que desempenan labores rurales, y por la otra, los inversionistas agroindustriales o
no, nacionales o extranjeros que implementan proyectos productivos. En los actores
especiales se encuentran inversionistas de capital autorizados y las comunidades
étnicas.

La poblacion campesina, en este caso, son aquellas mujeres, hombres y jovenes
que trabajan en unidades de produccién y consumo de tipo familiar, y cuyos ingresos
dependen de la agricultura, realizando un tipo de producciéon de subsistencia (PNUD,
2011), caracterizada por procesos productivos que incluyen la siembra de cualquier
tipo de cultivo agricola, plantacién forestal o pastos y la cria, levante y/o engorde de
animales para el consumo o para la venta (DANE, 2016). Se estima que en la
Colombia rural habitan 2.7 millones de productores, personas naturales o juridicas
que tienen la responsabilidad en la toma de decisiones en el proceso de produccion
agricola; entre éstos se distinguen productores no residentes que equivalen al 73.3%
y los productores residentes el 26.7%. De los productores residentes, el 36.4% son
mujeres, y 63.6% hombres. En cuanto a su nivel educativo alcanzado, en un 58.8%
han cursado hasta la basica primaria.
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TABLA 9. NIVEL EDUCATIVO ALCANZADO EN ZONAS RURALES

Nivel educativo Mujeres Hombres
alcanzado

Preescolar

Basica secundaria

Técnico y tecnologo

Fuente: Censo Nacional Agropecuario (2014).

TABLA 10. PARTICIPACION PRODUCTORES MAYORES DE 15 ANOS Y NO SABEN LEER Y ESCRIBIR
TOTAL NACIONAL

Saben leer y escribir 83.2%

Fuente: Censo Nacional Agropecuario (2014).
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ILUSTRACION 1. PARTICIPACION PRODUCTORES RESIDENTES EN EL AREA RURAL DISPERSA
CENSADA, SEGUN LA PERTENENCIA A ALGUNA ASOCIACIéN, TOTAL NACIONAL

Total

Centros de investigacion | 0.2
Gremios I 1.2

Cooperativas Hlll 6.2

Asociacién de productores [l 6.8 = Total

Organizaciones comunitarias [N 11.9

No pertenece a ninguna asociacion 733

Fuente: Censo Nacional Agropecuario (2014).

Teniendo presente estos factores sociodemograficos, como el namero de
mujeres y hombres que participan como productores, el nivel de educacién y
alfabetismo en el campo y su participacion politica, elementos claves para entender la
concepcion de las Zidres, a continuacion, se analiza el tratamiento constitucional del
campesino en Colombia y cuiles son las garantias y finalidad de las Zidres con
relacion a ellos.

Los campesinos y trabajadores rurales, como actores principales de las Zidres,
son sujetos especiales de proteccion constitucional, reconocidos a partir de los
pronunciamientos de la Corte Constitucional colombiana, la cual ha desarrollado un
corpus iuris (Sentencia-C 77 de 2017) con una serie de derechos que se desprenden
de los articulos 64 y 65 de la carta politica, es decir, no se trata de disposiciones
legales, sino de un conjunto de garantias destinadas a la protecciéon de una poblacion,
que desde la vision de la Constitucion Politica de 1991 ha sido historicamente
marginalizada y vulnerable a nivel socioeconémico.

El contexto particular de Colombia en el sector rural se ha caracterizado desde
el inicio de la Republica, “por una explotacion inequitativa de la tierra, basada en la
concentracion latifundista, la dispersion minifundista y la colonizacion periférica”
(Asamblea Nacional Constituyente, 1991), que ha impedido el acceso real de los
campesinos al derecho de propiedad. Agravado lo anterior, por la situacion de
violencia por el conflicto armado, con el consecuente desplazamiento forzado de la
poblacion campesina. Dadas estas circunstancias, existe un riesgo permanente para
esta poblacién, por lo que su categorizacion como sujeto especial de proteccion
refuerza, posibilita y facilita la realizacion progresiva de derechos bésicos, tales
como: i. el derecho a la alimentacion, ii. Minimo vital, iii. Derecho al trabajo, iv.
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Libertad para escoger profesion u oficio, v. Libre desarrollo de la personalidad, y vi.
Derecho a la participacién, que para la Corte Constitucional de Colombia no son méas
que manifestaciones concretas del principio de la dignidad humana para el
campesinado.

La participacion de la poblacién campesina, segin los presupuestos del primer
punto, estan dados para que aquellos campesinos que no cuenten con la titulacién de
sus predios, ya sean ocupantes de tierras de la nacidén o simplemente actores agrarios
sin tierra, a través del desarrollo de proyectos Zidres, logren el dominio de las tierras
que ocupan, o adquieran porciones de propiedad en las zonas donde se
desenvuelven. Uno de los aspectos fundamentales es que la poblacion logre
consolidar procesos asociativos por medio de sistemas propuestos por ellos mismos,
que garanticen la adquisicién de la propiedad, la gestion de créditos, la capacitacion
empresarial y la técnica y la adecuacion tecnolbgica, que estaran amparados por los
estimulos que otorga la ley en estos puntos (Ley 1776 de 2016, articulos 30. y 70.).

Por otra parte, se encuentra el actor inversionista, que pueden ser personas
naturales o juridicas, nacionales o extranjeros, que busquen el desarrollo de
proyectos agroindustriales en las Zidres. La ley deja abierta la participacion en
materia de inversidn ya sea a través de proyectos o inversiones de capital; por tanto,
es admisible la entrada de inversores a través de los tratados de libre comercio,
acuerdos bilaterales de inversion o cualquier forma de asociacidon entre nacionales y
extranjeros de caracter privado.

La participacién de los inversionistas en las Zidres se lleva a cabo por la
presentacion de proyectos inscritos ante el Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural. Para cumplir con el objeto de los proyectos, los inversionistas tienen el
derecho a que el Estado les proporcione servicios de asistencia técnica y transferencia
de tecnologia que faciliten el acceso de los productores rurales al conocimiento y
aplicacion de las técnicas mas apropiadas para mejorar la productividad y la
rentabilidad de su produccién (Ley 1776 de 2016, articulo 18).

El marco de actuacion de los inversionistas estd garantizado y limitado al
mismo tiempo por la libertad econémica y de empresa consagrada en el articulo 333
de la Constitucion Politica de 1991, y al versar sobre desarrollo rural, el ejercicio
empresarial y de inversion, no solo se fija en criterios de crecimiento econémico, sino
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en criterios de sostenibilidad en términos humanos, sociales, alimentarios y
culturales. Es decir, frente a la ponderacion de derechos, cuando se trata de politicas,
proyectos y demaés fines econémicos y su andlisis costo-beneficio, frente al campo,
mas que a la productividad en términos brutos, el objetivo estd orientado a la plena
realizacion de los derechos sociales constitucionalmente reconocidos a las personas
campesinas, para evitar que en el ejercicio desmedido de la libertad econ6mica se
aumenten las brechas sociales, que amenazan la sostenibilidad rural y ambiental, la
seguridad alimentaria, la diversidad étnica y cultural de la nacion (Sentencia C- 644
de 2012).

Paralelamente, se encuentran inversionistas de caracter especial, tales como
empresas industriales y comerciales del Estado, las entidades territoriales, entidades
de caracter mixto publico-privado, fondos de pensiones, corporaciones autonomas
regionales y de desarrollo sostenible, que se encuentran autorizados para efectuar
inversiones en aspectos concretos, como la construccion de redes de produccion,
comercializacion, procesamiento y consumo de alimentos originados en la economia
campesina u otra forma de pequefia produccion, infraestructura puablica y servicios,
los cuales contaran con estimulos y exenciones tributarios por su participacion, sobre
todo en aquellos aportes que redunden en la sostenibilidad ambiental de los recursos
naturales (Ley 1776 de 2016, articulo 12)

3. Andlisis de la situacion juridica de la tierra en las Zidres

Como ya se menciono, el objeto de regulacion principal de las Zidres es la
propiedad de la tierra, bien sea que el titulo provenga de una persona particular o del
Estado. En el orden constitucional, la propiedad en general se encuentra protegida
como derecho en el articulo 58, que expresa de manera taxativa la proteccion a la
propiedad privada y derechos adquiridos sobre ésta por parte de los particulares.
Ademaés del caracter de derecho, surgen correlativas obligaciones y funciones de la
propiedad: i. la funcién social de la propiedad, que se refiere a que a través de ella se
realizan derechos como la vida digna, la vivienda, la salud; por ello, el Estado debe
propender a que se acceda a ella de forma equitativa de tal manera que no sélo se
satisfaga el interés particular; por ejemplo, en la acumulacion excesiva de la tierra,
sino el interés general de la sociedad, como es el caso del desarrollo de obras
publicas; ii. La funciéon econdémica, que corresponde al hecho de que la propiedad en
si misma debe ser productiva y debe contribuir con la satisfacciéon de las necesidades
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de los particulares y la demanda impositiva del Estado; pero al mismo tiempo
atiende al requerimiento de promover la economia solidaria y toda forma asociativa
por la que opten los particulares para su disfrute; iii. La funciéon ecoldégica, que se
refiere a los deberes de conservacion y cuidado de los recursos naturales, para su
permanencia del tiempo, atendiendo a principios de equilibrio y sostenibilidad
ambiental (Constitucion Politica de Colombia, 1991).

Tal como se establece en la Sentencia C-77 de 2017, el caso de la propiedad de la
tierra rural, “el campo”, bajo la égida anterior, es un bien juridico de especial
proteccion constitucional, ya que, por la relacion que existe entre el campesino y la
tierra, que da lugar a una forma de vida especial, es considerada mucho mas que un
espacio geografico, porque constituye para esta poblacion el escenario vital de
salvaguarda de sus derechos y garantias. El acceso a la tierra, protegido en el articulo
64 de la Constitucion, determina la accion estatal, establece una responsabilidad,
para que la poblaciéon campesina logre progresivamente el dominio sobre la misma,
para un mejoramiento sustancial de su calidad de vida, con el fin de asegurar una
igualdad no solo juridica sino econémica, social y cultural para los protagonistas del
agro (Sentencia C- 77 de 2017).

El contexto resefiado es el parametro que debe respetar las Zidres en su
constitucion y funcionamiento, mas que la dimensién econémica de la productividad
o competitividad de la tierra; la creaciéon de estas zonas especiales debe obedecer a
criterios que garanticen un mejor vivir para la poblacion campesina, quienes son el
punto de partida y fin altimo, de la accion estatal, cuando a través de la legislacion,
de las politicas y de las estrategias, decide regular la inversion y el acceso a la tierra.

Las Zidres pueden estar conformadas por predios de la nacion, conocidos como
bienes baldios, o por predios de propiedad, posesién o tenencia de particulares. En
el caso de los primeros, bienes inmuebles de la nacion, el gobierno nacional, a través
del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, entregara la tierra bajo modalidades
contractuales como la concesion o arrendamiento, sin transferir el dominio, con la
condicion de que se incluyan en los proyectos de inversién agricola al pequeiio o
mediano productor (Ley 1776 de 2016, articulo 13). En este punto es importante
analizar las consecuencias de la reglamentacion la explotacion de bienes baldios en
las Zidres, teniendo en cuenta el marco constitucional ya caracterizado.

21



Antes de constituir una Zidres, se hace el estudio de los titulos con los cuales los
distintos pobladores se encuentran ocupando el bien; aquellos que cumplan con los

requisitos para ser beneficiarios de adjudicacién de bienes baldios? se les reconocera
la titulacion de la tierra; en cambio, quienes no cumplan con los requisitos
establecidos, deberan, ya sea establecer asociaciones con otros campesinos, o con
inversores interesados, para ser desarrolladores de proyectos productivos o celebrar
contratos de derecho real de superficie, sobre el predio. Sobre la primera opcidn, es
preciso anotar que los ejecutores del proyecto, en ninguna de sus etapas lograran la
titulacion de esta, indistintamente de la poblacion campesina involucrada; esto
porque la realidad contractual bajo la que se establece la relacion juridica es de
caracter personal, entrafia obligaciones entre las partes, mas no da origen al derecho
real de dominio. Por tanto, no es certera la ley al decir que uno de sus objetos es el
acceso a la tierra, puesto que no contempla en el desarrollo de la Zidres la opcion
para lograrlo (Ley 1776 de 2016, articulo 13).

AaGn mas, llama la atencion el punto donde especifica la posibilidad de la
constitucion de derechos reales de superficie; dado que el ordenamiento civil
colombiano; consagra de manera taxativa los derechos reales y en ellos no incluye el
derecho real de superficie, por su parte, la Ley Agraria 160/1994 tampoco desarrolld
este derecho ni existe norma que lo contemple o despliegue su contenido; por tanto,
desde un analisis sistematico e integrador del ordenamiento juridico, en caso de que
se presentara una situacion de esta naturaleza, o el legislador regula la figura, o se
asimilaria por analogia al derecho real de usufructo vitalicio de la tierra a explotar, o

un derecho personal de crédito,* que no garantizaria a la siguiente generacion la
explotacion agricola, puesto que el bien regresaria nuevamente a manos del Estado.
Ademas, la ley es clara al manifestar que al finalizar los contratos o los proyectos
todos los bienes y elementos empleados en los proyectos deberan regresar al dominio
del Estado sin que medie compensacion alguna.

Otro aspecto que resaltar es la prohibicién del pacto arbitral en los contratos
que otorguen baldios de la nacion, para el desarrollo de proyecto en las Zidres, lo que
entraria en conflicto, con los medios de solucién de controversias establecidos en los
tratados de libre comercio. Este escenario plantearia que ante la inversion
extranjera, los contratos a celebrar con el Estado, necesariamente seran dirimidos
por la jurisdiccién ordinaria, quedando por fuera de la posibilidad de ser arbitrajes
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de inversion, lo que deja entrever que los inversionistas provenientes de los acuerdos
de libre comercio celebrados entre Colombia y sus socios comerciales no estan
llamados a realizar estas inversiones, o se trata entonces, de un marco juridico
independiente, que contraviene las normas de los tratados internacionales ya
suscritos, o por el contrario, por tratarse de garantias de seguridad juridica ya
adquiridas, se les respetaria a los inversores extranjeros cuya fuente de inversion sea
un TLC, y sélo seria aplicable a la poblacion campesina y a los inversionistas de
origen nacional. Ante estas tres situaciones, la norma no es clara, pero Colombia en
todo caso no puede abstenerse del cumplimiento de las obligaciones ya negociadas en
el comercio internacional.

Con relacion al incumplimiento de las obligaciones contractuales, en cuanto al
uso, explotacion de la tierra o que no se dio inicio el proyecto, éste se da por
terminado, y tendra como sancion la ejecucion de las garantias constituidas a favor
del Estado; no habra pago de mejoras, en caso de que las hubiere, y el pago de una
sancion pecuniaria del 5% del valor del proyecto; esta ultima sancién no sera
impuesta a los pequenos productores.

En el caso de los particulares, éstos podran aportar sus bienes, para la creacion
de la Zidres, es decir, su participacién puede ser de tres tipos; i) s6lo como aportante
del terreno, bajo figuras contractuales, que van desde la venta, usufructo o
arrendamiento de su bien; ii) ademas de la tierra, como pequefio o mediano
productor en asocio para la ejecucién de un proyecto productivo, o iii) como
trabajador rural vinculado al proyecto. Este es uno de los puntos criticos, ya que en
los casos en que el propietario campesino no esté en condiciones socioecondémicas, su
aporte a las Zidres terminara siendo la transferencia del dominio de su tierra al
inversionista que frente a su capacidad, esta en una posicion dominante, en la cual
no s6lo puedo imponer el tipo de proyecto a ejecutar, sino la implantacién de
modelos de monocultivos que agotan la capacidad productiva del suelo, dejando al
poblador en una situacion de mayor vulnerabilidad econémica, que es justamente lo
que se pretende superar.

Esta coyuntura trae consecuencias sobre la seguridad juridica de la tenencia de
la tierra y la sostenibilidad de los recursos. Tomando como referente el caso de
Brasil, que da luces sobre éstos efectos, es el segundo productor agricola del mundo,
pero también el pais con mayor indice de concentracion desigual de la tierra, donde
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el 1.5% de los propietarios de tierras rurales ocupan el 52% de todas las tierras
agricolas, en la que ha ido incrementando con el pasar de los afios la tenencia por
parte de extranjeros, quienes, entre noviembre de 2007 y mayo de 2010, adquirieron
1,152 propiedades, que ascienden a medio millon de hectareas (Elizabeth Clements y
Bernardo Mancano Fernandes, 2013). En los asuntos concernientes a la tenencia y
propiedad de la tierra en Brasil, la Constitucion plantea dos grandes escenarios
normativos en desarrollo del derecho a la propiedad. El primero de ellos, el
concerniente a la proteccién de la propiedad privada, especialmente la pequeiia y
mediana propiedad rural, limitada a un fin social, que se asocia a la capacidad
productiva econémica y ecologica. La vulneracidon por acciéon u omisién de este fin
social, determinado en su contenido por la misma Constitucion, asi:

I. El aprovechamiento racional y adecuado;

II. El uso adecuado de los recursos naturales disponibles y la preservaciéon del
medio ambiente;

III. El cumplimiento de las disposiciones que regulan las relaciones laborales;

IV. La explotacion que favorezca el bienestar de los propietarios y de los
trabajadores.

Habilita al Estado a ejercer el uso de su facultad unilateral de dar por terminado
el derecho de dominio a través de la expropiacion, la cual, en todo caso estara
mediada por la indemnizacion en titulos de deuda agraria.

El segundo escenario normativo es el relativo a las tierras baldias de la Nacién y
la facultad que se le concede a los nacionales o extranjeros para ser adjudicatarios de
estos bienes, de conformidad con la politica agraria y el plan nacional de reforma
agraria, de acuerdo con los siguientes criterios:

Cuando se trate de adjudicacion por medio de la Reforma agraria

I. La concesidén de areas superiores a 2,500 ha, con aprobacion previa del
Congreso Nacional.

I1. Plazo de concesion para beneficiarios de la reforma agraria,10 anos.
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Cuando se trate de adjudicacion de conformidad con la politica agraria.

I. La adquisiciéon o el arrendamiento de propiedades rurales por parte de una
persona fisica o juridica extranjera y establecera los casos que dependeran de la
autorizacion del Congreso Nacional.

II. La posesién continua, pacifica e ininterrumpida por 5 afios, da derechos de
propiedad, siempre y cuando no se tenga otro derecho semejante de tierra rural o

urbana.

Asimismo, la Constitucion establece el caracter imprescriptible de los bienes
publicos de la nacién.

A partir de este marco constitucional, la Camara de Diputados — El Congreso
Nacional de Brasil expidio6 la Ley 4.504, del 30 de noviembre de 1964, la cual regula
los derechos y obligaciones en materia de bienes inmuebles rasticos a los efectos de
implementar la Reforma Agraria y promover la politica agraria. Si bien el objeto de la
ley es procurar una distribucion de la tierra y la propiedad rural en Brasil, no
control6 de fondo los temas de la concentracién en latifundios (articulo 40.) y
habilit6 a través de un proceso de interculturacion la colonizacion extranjera, para la
realizacion de un programa de valorizacion del area o distribucion de la tierra
(articulo 56). Este panorama de acumulacion de tierras deja en evidencia la
responsabilidad estatal frente a la conformacién de monopolios de tierra, que
perpetiian la confrontacion entre inversionistas acumuladores a gran escala y las
demandas sociales campesinas, que han sido unas de las principales motivaciones del
conflicto en Colombia, y que por su parte en Brasil ha dejado cientos de victimas en
los tltimos afios, con muertes de ambos lados: agricultores y sus trabajadores, y los
sin tierra. En cifras estimadas se han identificado 1,000 conflictos al ano desde 2010,
con mas de 300 mil personas involucradas entre 2010 y 2012 (Bastiaan Philip
Reydon et al. 2015).

La ineficiencia del Estado para regular y democratizar el acceso de la tierra ha
llevado a una falta de gobernanza en materia de desarrollo rural. Si se parte de que
las caracteristicas de las Zidres, en las que basicamente son tierras sin presencia
estatal y en estado de abandono institucional, entonces, écomo se garantiza el control
posterior, para que a partir de la implementacion de las Zidres no se dé en paralelo
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un fenémeno de desplazamiento economico de la poblacién campesina, ante la
imposibilidad de competir con el inversor? La ley y sus decretos complementarios no
lo establecen. Existe el mandato de la Corte Constitucional para vigilar y evitar estas
consecuencias contrarias al objeto de la ley, pero se requiere de una accion
gubernamental decidida con estrategias de vigilancia y control en el terreno, tanto
desde los municipios involucrados en las zonas como desde el gobierno nacional,
dado el caracter centralizado del Estado colombiano.

En el caso de Brasil, a partir de su reforma agraria de los afios sesenta del siglo
XX, continu6 una sucesion normativa de modos de apropiacion de la tierra, primero
la integracion econémica de la Amazonia al sector productivo brasilero, que permitio
la apropiacion federal de la tierra estatal a través del proceso llevado a cabo por el
Instituto Nacional de Colonizacion y Reforma Agraria (INCRA), el cual logro el
control del 30% de la propiedad de la tierra en Brasil. Por otra parte, por razones de
interés publico el gobierno apropié, para el reconocimiento de los derechos
ancestrales oficialmente reconocidos a pueblos indigenas, tierras para designarlas
como unidades de conservacion para la conservacion de la biodiversidad. Las
unidades de conservacion (UC) de Brasil se agrupan oficialmente en dos clases. El
tipo de "proteccién integral" permite sblo la investigacién y el turismo. El tipo de
"uso sostenible" incluye categorias que permiten la cosecha de productos forestales
no madereros, la gestion forestal (para madera) y la agricultura de subsistencia). Sin
embargo, no implico la adjudicacion de nuevos titulos sobre la tierra, sino la
formalizacion de lo ya existente. Ley 8629/1993, (G. C. Carrero et al. 2022).

En el caso mexicano, la reforma constitucional de 1992, con la que se modifica
el articulo 27 de la carta magna, elimina la obligaciéon del Estado de distribuir la
tierra y flexibiliza la comercializacién y arrendamiento de ésta, buscando disminuir
las restricciones de circulacién de la tierra que impedian la modernizacion de la
estructura agraria y el sistema productivo del pais (H. Robles, 2012). En el mismo
sentido, se promulga la Ley Agraria del 26 de febrero de 1992, con la que se regula la
propiedad ejidal y comunal, desarrollando los modos de transmisién de los derechos
de propiedad, sumado al ya existente Codigo Civil, con el que se regula la propiedad
privada en el pais.

Frente a estas modificaciones introducidas al ordenamiento juridico mexicano,
no se obtuvo la dinamizaciéon esperada en cuanto a la circulacion de la tierra, dado a
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que la mayoria de las negociaciones fueron a pequena escala y dadas entre los
mismos ejidatarios propietarios de la tierra (V. Vazquez Garcia, 2017). Dicha
situacion, sumado a, la existente tradicion agraria del pais, encontramos que, en el
caso mexicano, mas alla de presentarse una concentracion de tierras, se evidencia la
extranjerizacion y acaparamiento de la cadena de valor agricola (H. Robles, 2012).

En este sentido, encontramos que en México la intervencion de los inversores y
la empresa privada se presenta principalmente a través de contratos de
arrendamiento de la tierra, acuerdos entre la agroindustria y los productores, y las
concesiones mineras para la exploracién y explotacion de hidrocarburos (V. Vazquez
Garcia, 2017). Es entonces, en las concesiones mineras, donde se identifican
amenazas latentes para el acaparamiento de tierras en México, evidenciado en que
para 2012 el gobierno mexicano habria entregado 21,071 concesiones mineras,
equivalente a mas de 30 millones de hectareas, correspondiente al 15% del territorio
del pais (A. De la Cruz, 2017).

A esto se suma, que en 2013, durante el periodo del presidente Enrique Pefia
Nieto, se introdujo en el ordenamiento juridico mexicano la reforma energética y la
Ley de Hidrocarburos en 2014, con la que se estableci6 en su articulo 100 en
referencia al uso y ocupacién superficial de la tierra:

La contraprestacion, los términos y las condiciones para el uso, goce o
afectacion de los terrenos, bienes o derechos necesarios para realizar las actividades
de exploracién y extraccion de hidrocarburos seran negociados y acordados entre los
propietarios o titulares de dichos terrenos, bienes o derechos, incluyendo derechos
reales, ejidales o comunales, y los asignatarios o contratistas. Tratandose de
propiedad privada, ademas podra convenirse la adquisicion.

Dentro del desarrollo del articulado se indica que en aquellos casos en los que
las partes involucradas en el proceso de negociacion para el uso, goce o afectacion de
terrenos para la explotacion o extraccion de hidrocarburos no lleguen a un acuerdo,
por peticion de la Secretaria de Energia podra solicitar a la Secretaria de Desarrollo
Agrario, Territorial y Urbano, que dé tramite ante el Ejecutivo Federal para la
constitucion de una servidumbre legal de hidrocarburos por via administrativa.
Asimismo, la citada Ley de Hidrocarburos de 2014 no establece un limite en la
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extension de la tierra que podria ser utilizada por una compafiia o empresa para los
fines referidos (V. Vazquez Garcia, 2017).

Esta norma ha sido ampliamente criticada aludiendo a podria afectar el 60% de
los ejidos en México, dejando un amplio margen de maniobra para que inversores
privados acaparen las tierras con riqueza en hidrocv (N. J. Herndndez, 2016). A esto
se le suma el profundo impacto ambiental derivado de la explotacion y exploracion
minera, que lleva a afectaciones como la erosién del suelo, la contaminacion del agua
y del suelo, que afectan la actividad productiva de las poblaciones en las que se
desarrollan (Elvira Nunez-Terrones et al., 2020). A la fecha de redaccién de este
articulo de investigacion, el presidente Manuel Lopez Obrador.

En materia de sostenibilidad ambiental, cuando Brasil a partir de 1995 facilito
la entrada de capital internacional para adquirir tierras, en contextos de leyes
permisivas, el impacto de este fenomeno llegd al Amazonas, que presenta altos
indices de desforestacion, por el desarrollo de agricultura y ganaderia extensivas, que

pones en riesgo el equilibrio y permanencia de los recursos naturales® (John
Wilkinson et al., 2012). Lo paraddjico es que, frente a esta situacion, al convertirse
en areas potencialmente productivas aumenta el valor de la tierra, lo que lleva a la
especulacion, legitimada en un marco legal como el establecido en la Ley Forestal de
Brasil (Ley 12.651 de 2012), la cual redujo la franja de proteccion de la vegetacion
riberena y establece las actividades agricolas iniciadas en areas de preservacion
permanente (de Carvalho Lopes y de Oliveira, 2021). De acuerdo con las
investigaciones del Instituto Nacional de Investigaciones de la Amazonia, para 2025
los indices de deforestacion serian equivalentes bajo el escenario de violacion de la
legislacién y el basado en el actual Coédigo Forestal (3.672 y 3.616 km 2,
respectivamente), mientras bajo la legislacion antigua seria menor (3.374 km2)
(INPA, 2021). En la Ley Zidres qued6 establecido que las areas de bosques y de
parques nacionales naturales deben estar fuera de la delimitacion de las areas, lo que
muestra un aprendizaje de la experiencia del vecino brasilero; pero el cumplimiento
de estos parametros dependera en gran medida del control gubernamental. Las
Zidres plantean en materia de competitividad una alianza publica—privada para el
desarrollo de infraestructura y servicios, pero que en ningiin modo debe convertirse
en el presupuesto para la privatizacion de estas zonas.
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Hay que mencionar, ademas, que gran parte del éxito del control que se reclama
para esta zonas se encuentra en que el Estado tenga claridad sobre el nimero de
predios de las extensiones de terrenos que son baldios, y que eventualmente pueden
ser objetos de Zidres, la realidad colombiana es que a pesar que desde 1974 se cuenta
con un sistema formal de registro de bienes inmuebles rurales y urbanos, el Estado
no cuenta con un registro nacional de baldios; un caso similar se da en Brasil, que
cuenta con un marco institucional para la administracion de tierras formado por
varias organizaciones, pero que trabajan de forma independiente, y en la cual no
existe un inventario de tierras a favor de la nacién (Bastiaan Philip Reydon et al.,
2015). El mencionado codigo forestal, y posteriormente la Ley 13465 de 2017, que
modifica cerca de veintiséis marcos legales sobre la tierra en Brasil, llamada Ley del
Grilagem o de Acaparamiento, sefnala la posibilidad de regularizar y legalizar tierras
ocupadas por grandes propietarios, Esto ultimo afectaria directamente la forma de
vida de las familias en los asentamientos, ya que, con un historial de ineficiencia y
abandono del poder publico, la falta de infraestructura, trabajo e ingresos puede
contribuir a que estas familias desatendidas se vean obligadas a vender sus tierras a
precios muy por debajo del mercado. En contraste, en Colombia esta situacion de
falta de apropiacion y conocimiento de los baldios, y teniendo en cuenta el objeto de
las Zidres, hacen que estas zonas sean un punto a parte de la politica de tierras en
Colombia, porque va en linea paralela a la Ley de Reforma Agraria de 1994, ya que de
manera consciente esta disefiada para no intervenirse mutuamente, y, a su vez, no se
interrelaciona con la ley de restitucion de tierras para las victimas del conflicto y el
acuerdo de tierras firmado en el marco del acuerdo de paz con la guerrilla de las
FARC (Ley 1776 de 2016, articulo 25).

Por ultimo, en este punto sobre la seguridad juridica sobre el derecho al acceso
a la tierra, la Corte Constitucional de Colombia ha establecido unos parametros de
proteccion del derecho que tienen que ver con el respeto a la propiedad, posesiéon o
tenencia de la tierra, el acceso a los bienes y servicios que permitan el desarrollo de
proyectos de vida de la poblacion rural y la titulaciéon individual o colectiva de la
tierra para la poblacion campesina. Lo que indica el mandato a las autoridades
publicas para que disefien e implementen estrategias normativas y facticas para
estimular, fomentar e impulsar el acceso a la tierra, pero ademas la permanencia del
campesino en ella, su explotacién, su participacion en la produccion de riqueza y en
los beneficios del desarrollo (Sentencia C-77 de 2017).
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4. Garantias de seguridad juridica para la inversion

En relacidon con las garantias para los inversionistas de las zonas Zidres, es
preciso sefhalar que éstas también tienen una proteccidon constitucional (C.P.,
articulos 333 y 334), pues la iniciativa privada y la libertad de empresa son
fundamentos para la competitividad y el desarrollo econémico, en materia agraria,
desde la vision legal y constitucional el estimulo y aumento de la produccién a través
de la inversion privada es un deber del Estado, que debe estar articulado a la politica
agraria para que ésta sea eficaz, en armonia con los derechos econémicos, sociales y
culturales, especialmente de la poblacién campesina.

De las garantias consagradas en la Ley Zidres para los inversionistas, se
encuentra el respeto de la negociacion contractual y de los derechos adquiridos bajo
legislaciones vigentes, y que eventualmente sean modificadas. Es decir, que
independientemente de los cambios que puedan ser objeto las Zidres en su ejecucion,
los proyectos implementados contaran con las garantias de permanencia, estimulos a
la produccion y libre disposicion de las rentas y beneficios, tal como se negociaron en
sus circunstancias de tiempo, modo y lugar (Ley 1776 de 2016, articulos 8o. y 11). A
través de esta garantia se evita que los derechos reales y personales adquiridos en
virtud de las Zidres se vean expuestos al capricho o arbitrariedad de actuaciones
estatales, beneficio que cobija no sélo al gran inversor, sino al trabajador rural.

Sin embargo, uno de los aspectos de mayor relevancia en este punto de la
seguridad juridica para el inversionista es el estatus de utilidad publica e interés
social que revisten las Zidres, teniendo en cuenta que la ley establece que se excluye
para fines de expropiacion. Este punto es el mas ambiguo de la ley, puesto que
recaeria sobre los predios de particulares, ya que sobre los baldios el Estado no
podria expropiarse ni extinguirse el dominio a si mismo. Ademas, es de recordar que
no se da la transmision de la propiedad de los baldios. De manera especifica, sobre
los bienes de particulares, la ley en ninguna de sus partes determina sanciones por la
inejecucion de proyectos en las zonas, s6lo se concibe cuando los bienes son de la
nacion; pero si la visioén es que de los terrenos no se hace distincion en su origen para
establecer limites o sanciones, esto significaria que potencialmente los bienes
privados podrian pasar a manos del Estado por incumplimiento del fin Zidres, que
seria una sancién no solo para el inversor de capital, sino para el campesino, que se
veria despojado de la tierra, lo que seria claramente inconstitucional.
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Para entender este entramado, es pertinente resefiar lo que senal6 la Corte
Constitucional sobre este punto. La Corte, en la referida sentencia que examina la
constitucionalidad de las Zidres, dice:

Los términos “utilidad publica e interés social” son conceptos juridicos
indeterminados, por lo que corresponde al legislador llenarlos de contenido en
ejercicio de su potestad de configuracion legislativa, facultad que también
comprende la posibilidad de determinar los diferentes medios que puede utilizar la
administracidon para lograr dichos objetivos. En la medida en que son conceptos
juridicos indeterminados, la declaratoria de una actividad como de utilidad publica
o interés social no conlleva implicitamente que el Congreso le esté otorgando a la
administracién la facultad para adelantar procesos de expropiacion.

Lo cual indica de manera genérica la imposicion de gravimenes o limitaciones
al dominio, y en las zonas Zidres, s6lo dos actores tienen el dominio; o el Estado o los
particulares. Como ya esta claro que el Estado no cede su dominio; no aplica la
imposicion de estas limitaciones; por tanto, sb6lo los propietarios de predios
particulares seran los inicos a quienes sus bienes pueden recaer estas restricciones.
Por otra parte, la Sentencia C-192 de 2016, en su fundamento juridico 5.7, explica
sobre el derecho de propiedad que éste se puede manifestar de diversas formas, pero
que puede ser restringible por el ordenamiento juridico:

(i) delimitando las formas de su ejercicio y, por ello, las facultades que ampara,
(ii)estableciendo limites a dichas posiciones, (iii) imponiéndole en algunos casos
gravamenes y, en eventos extraordinarios (iv) privando a su titular, del derecho de
propiedad mediante la expropiacion.

Si esta claro que no procede la expropiacion, entonces ¢como se manifiesta la
restriccion a la propiedad en virtud de la declaratoria de utilidad publica e interés
social? Ello se da “cuando se trata de situaciones particulares y concretas que nacen
y se desarrollan en el marco de relaciones que tienen o llegan a tener un vinculo con
la utilidad publica o el interés social, surge un derecho que, si bien protege la
posicion o relacion juridica, no resulta intangible” (Sentencia C-192 de 2016). Es
decir, en caso de conflictos que surjan por el desarrollo de los proyectos productivos,
la proteccion de los recursos naturales o por la proteccion de los derechos
economicos, sociales y culturales de la poblacién campesina, debera prevalecer el
interés general antes que los intereses particulares en juego. El interés social
legitima la intervencion del Estado para favorecer el mejoramiento de las condiciones
de vida de las personas, en particular el de las menos favorecidas, ademéas de
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promover la prosperidad general y garantizar la efectividad de los principios,
derechos y deberes consagrados en la Constitucion.

En contraste, desde la legislacion brasilera, si se da contenido a lo que se debe
entender por utilidad puablica, y que la Corte Constitucional colombiana designa
como una categoria indeterminada, a través de la Ley 4.504, del 30 de noviembre de
1964, articulo 18, la que se reconoce por utilidad publica y social promover la justa y
adecuada distribucién de la propiedad; c¢) obligar a la explotacion racional de la
tierra; d) permitir la recuperacién social y econdémica de las regiones; e) fomentar la
investigacidon pionera, la experimentacion, la demostracion y la asistencia técnica; f)
realizar obras de renovacion, mejora y puesta en valor de los recursos naturales; g)
aumentar la electrificaciéon y la industrializacion en las zonas rurales; h) disponer la
creacion de areas para proteger la fauna, la flora u otros recursos naturales, a fin de
preservarlos de actividades depredadoras.

Otro punto para destacar es la institucion de la extincion del dominio, que
tampoco estd consagrada de manera expresa en la ley, pero que se ha aparejado a lo
establecido en el articulo 13, paragrafo 4 “si dentro de los tres anos siguientes a la
aprobacion del proyecto... en los bienes de la nacion... no se ha dado inicio al
proyecto productivo, sera causal de terminacion del contrato, devolviendo a la
Nacion el respectivo predio”, lo cual no tiene asidero juridico, ya que es explicito
que, dado que el dominio lo ejerce el Estado, la forma de la relacion juridica con el
inversionista es contractual; por tanto, es una condicioén resolutoria de orden legal,
mas no la extincién de un dominio que nunca se ha detentado.

Hay que mencionar que aunque la ley Zidres no establece una conexién con la
legislacion agraria existente, como si se tratara de un punto aparte de la politica de
desarrollo rural —anotaciéon que se habia realizado en el acipite anterior— la Corte
Constitucional ordena en la sentencia de revision de las Zidres, que justamente, por

el interés social que reviste, debe remitirse a las normas agrarias vigentes® para
comprender el alcance del concepto objeto de anélisis. Es decir, el Estado debera
intervenir para: i. Prevenir la inequitativa concentracion de la propiedad ruastica o su
fraccionamiento antieconomico. ii. Garantizar el acceso a la tierra a los hombres y
mujeres campesinos de escasos recursos mayores de dieciséis afios que no la posean.
iii. Garantizar el acceso a la poblacion campesina al crédito y subsidios, y iv.
Fomentar la adecuada explotacion y la utilizacién social de las aguas y de las tierras
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rurales aptas para la explotacién silvoagropecuaria, mediante programas que
provean su distribucion ordenada y su racional utilizacion (Ley 160 de 1994).

Ahora bien, la contradiccion de esta declaratoria de interés social esta dada en
que, por las caracteristicas agrologicas, de acceso e infraestructura, elevados costos
de adaptacion productiva, estas tierras no son aptas para la constitucion de unidades
agricolas familiares que favorezca la poblacion campesina. Esta dicotomia entre los
fines declarados y los bienes objetos sobre los que recae la legislacion Zidres hace que
las garantias de seguridad juridica para los inversores no se concreten, y es méas bien
fuente de inseguridad. Por demas también, dada la naturaleza de los TLC, en los que
se estatuye la prohibicion de la expropiacion directa o indirecta, la posible
intervencion del Estado en favor de la poblacién campesina, dado que se lleguen a
presentar conflictos en las relaciones juridicas entabladas, pueda ser asumida por el
inversionista extranjero como una intervencion indebida que dio lugar a poner en
riesgo una inversién ejecutada, concretandose en perjuicio del inversor en una
restriccion a la libertad econémica, y por ende una privacion soterrada de los
atributos de valor del bien (Raffo Velasquez, 2013).

5. Relacion entre derechos humanos e inversion

Se deben considerar dos aspectos claves frente a la relacion derechos humanos e
inversion. Primero, en la Ley Zidres, esta el equilibrio que debe existir entre la
garantia de realizacion progresiva de los derechos econ6micos, sociales y culturales
para la poblacién campesina y el desarrollo agroindustrial por parte de los grandes
capitales nacionales o extranjeros; en este sentido, lo campesinos en general no
pueden seguir siendo el eslabon insignificante de la labor productiva en el campo;
por ello, la implementacion de normas como las Zidres deben hacer efectiva la
permanencia y sostenibilidad de las economias tradicionales de subsistencia, que son
el vehiculo que garantiza el acceso al alimento de la poblacién campesina; por tanto,
uno de los retos a superar es que en virtud del desarrollo de los proyectos se den
modificaciones drasticas en los usos del suelo o de las practicas productivas agricolas,
viéndose privados incluso del derecho basico a la alimentacion.

Otro de los efectos derivados de la aplicaciéon de las Zidres dentro de la ley, asi
como en las discusiones sobre la misma, se ha dejado por fuera un tema
fundamental, como son las repercusiones sobre la seguridad alimentaria en las zonas
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donde se encuentran establecidas. Adicionalmente, al ser consideradas zonas de
interés publico y social, prevalecen sobre las zonas de reserva ambiental o campesina,
por lo que estas zonas de reserva no podrian consolidarse posteriormente en las
areas Zidres, ya que éstas gozan de proteccidbn especial por parte de los
inversionistas. Lo anterior, generaria efectos contrarios a las obligaciones
internacionales contempladas en los diversos instrumentos internacionales sobre
medio ambiente ratificados por Colombia, en la medida en que no se podria dar
aplicacion juridica a uno de los principios fundamentales en el derecho internacional
ambiental como es el principio precautorio, que busca en mayor medida adoptar
todos los medios necesarios por parte del Estado para evitar la degradacion
ambiental.

En investigaciones realizadas en este sentido en Brasil, e incluso en el Africa del
sur, como Mozambique (John Wilkinson et al.,, 2012), con similares patrones
contractuales de inversion sobre la tierra, se pueden destacar las motivaciones para
la inversién en este sector, entre las cuales se identifican: primero, capital
agroindustrial, con inversion en su propio sector, se trata de inversiones, asi como
procesos de concentracion de tierras por parte de empresas nacionales y extranjeras,
presionadas y estimuladas por el nuevo entorno competitivo. Es el caso de Brasil, que
es el eje global mas competitivo en toda una gama de productos agricolas que acelera
la concentracion y la transnacionalizacion de muchos sectores, tanto tradicionales
como nuevos. Si bien Colombia no alcanza los niveles de competitividad brasilenos,
es de destacar el potencial agricola del pais que se convierte en un gran atractivo para
que empresas del sector vean la oportunidad de transformar las formas de
produccion en materia de alimentos, que permita abastecer el alto consumo mundial.

En segundo lugar, capital agroindustrial en sectores sinérgicos y convergentes;
es decir, el desarrollo de proyectos para la producciéon de madera, cafia de azucar,
sobre todo con fines de obtener biocombustibles, para minimizar riesgos con las
cosechas y maximizar las ganancias, se opta por la diversificacion de las inversiones
de los agroalimentaria al agrocombustible; en este tipo de inversiones cada vez mas
se hacen participes: tanto companias petroquimicas como a los sectores
automovilistico, de logistica y de construccion. Tercero, empresas inmobiliarias
rurales que invierten en respuesta a la valorizacion de tierras y nuevas perspectivas
de agronegocios. Estas empresas participan en la instalacién de infraestructura,
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electricidad y preparar el terreno para la producciéon, permitiendo su adquisicién en
forma de una empresa llave en mano. Justamente, para lograr este fin y “compensar”
la ausencia estatal, la Ley Zidres autoriza a empresas publicas, fondos de pensiones y
empresas de servicios, hacer presencia por via de inversiones en los proyectos Zidres
aprobados.

El cuarto motivo esta relacionado con Estados ricos en capital, pero pobres en
recursos naturales que buscan garantizar el suministro de alimentos y energia. Como
lo que ha ocurrido en Africa y parte Asia, con el acaparamiento de tierras, si bien la
ley Zidres, no contempla este tipo de inversiones o relaciones intergubernamentales,
que promueven formas de neocolonialismo, nada obsta para que este tipo de Estados
tengan acciones o participaciones en empresas multinacionales de inversién agricola,
tal como lo hace Japon a través de su politica (RAI) de inversién agricola
responsable. Esto, debido a que muchos Estados desarrollados son conscientes de
que frente a la propia escasez de recursos los TLC no son suficientes para sus
requerimientos de seguridad alimentaria, por lo que han optado por estrategias
extraterritoriales para obtener estos recursos, y que de alguna forma sean tenidos,
como productos nacionales. En este sentido, se debe considerar que la seguridad
alimentaria incluye dentro de sus dimensiones la disponibilidad y estabilidad en la
oferta de alimentos, al igual que el acceso econémico y fisico de manera permanente
y a pesar de cualquier circunstancia (Paulina Lagunes, 2020).

Estas realidades no s6lo muestran la dinamica del sector agrario y su alto valor
para la competitividad y crecimiento econémico, sino que exponen los riesgos en los
que se ve la poblacion campesina, perder la tierra por la venta o no lograr la opciéon
de adjudicacion de baldios, en la medida en que éstos sean asignados a grandes
empresarios de macroproyectos productivos. La Ley Zidres, en su articulo 16,
establece la indemnidad del campesino

Cuando el campesino, trabajador agrario ocupante o poseedor de buena fe, cumpla
con los requisitos que distinguen al pequeilo productor y no cuente con titulo que
acredite la propiedad de la tierra sobre la que este desempefia sus labores agrarias,
el Gobierno Nacional garantizara la titularidad de dichos predios mediante un plan
de formalizacion de la propiedad de la tierra dentro de las Zidres.

Tal como muestra la redaccion del texto, el cuamplimiento de los requisitos debe
darse previamente a la constitucion de la Zidres; la garantia es para derechos
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adquiridos y preexistentes; en su desarrollo la ley no contempla a los sin tierra (no
ocupante, no poseedores), y no podran aspirar a que durante la ejecuciéon puedan
adquirir un derecho, porque finalizado el proyecto el bien debe retornar al Estado.

Segundo aspecto clave; en la experiencia brasilena, en 2016 se otorgo6 el permiso
para vender terrenos publicos dentro de los asentamientos de la reforma agraria (MP
759/2016), lo que implica una proteccion publica reducida y un régimen de tenencia
de la tierra de aplicacién menos estricta, que puede tener un impacto en la creciente
deforestacion observada en la Amazonia desde 2012, que nos lleva a tener en cuenta
en la relacion DDHH e Inversion, y es lo concerniente al desarrollo sostenible. En
Colombia, la Corte Constitucional ha sido enfatica en los usos, controles y la
proteccion publica de la tierra, sobre todo en el sector rural; la disposicion de ésta
esta sometida al beneficio de la poblacion campesina, se torna inconstitucional todo
uso del campo, que genere desplazamiento econémico de los campesinos o que los
someta como jornaleros de su propio territorio.

La finalidad de toda inversidon, en este sector agricola en particular, es la
consecucion del desarrollo sostenible, no s6lo para proteger los recursos naturales,
sino para corregir las condiciones de exclusién socioecon6mica y la diversidad
cultural; por ello, la construcciéon juridica de normas, politicas y estrategias para el
campo deben ir orientadas a fortalecer los mecanismos de asociatividad entre
campesinos y de ellos con los inversionistas, los riesgos que entrafia la inversion
agricola deben hacerse compartidos entre quienes poseen la tierra y quienes la usan;
de esta manera reducen el impacto de los precios de mercado para los campesino,
ademas que reduce la intensidad de conflictos entre quienes estan en el campo, y
previene que los campesinos migren hacia estructuras armadas, como ha ocurrido
en Colombia. Por ello, toda inversion debe fomentar el cooperativismo, la
asociacion, la colaboracion empresa-poblacion campesina. El crecimiento de ambos
actores garantiza la reduccién no sélo de la pobreza, sino de recurrir a la violencia
como mecanismo de reivindicacién de derechos.

Hacer sostenible el campo, y sobre todo en Colombia, en aquellas zonas mas
despobladas con mayores indices de pobreza, es una responsabilidad de primer
orden, que requiere para que funcione la sinergia de los actores una fuerte presencia
estatal, que garantice a todas las partes la proteccion de sus derechos y el ejercicio de
sus deberes. Este engranaje tiene una repercusion en la proteccion de los recursos
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naturales y en la recuperacion del paisaje forestal; todo ello en un proceso
planificado, para recuperar la integridad ecolégica y mejorar el bienestar humano.
Para lograr esta armonizacién, es necesario fortalecer los derechos de tenencia sobre
la tierra; a mayor seguridad sobre estos derechos, mayor compromiso para las
inversiones en conservacion de los recursos naturales (Rebeca McLain et al., 2018),
dado que genera confianza del beneficio que les representa; el éxito de la
sostenibilidad en gran parte depende ello. La empresa sera ambiental y socialmente
responsable en la medida en que sus derechos sean seguros y no se presenten
ambigiliedades que den lugar a conflictos con el campesino; por su parte, la seguridad
del campesino sobre el respeto a su tenencia y la conexion existencial con ella genera
un compromiso por desarrollar proyectos que no so6lo le apuntan a su subsistencia,
sino al equilibrio en general de su entorno.

V. CONCLUSIONES

Las Zidres fueron creadas en Colombia con el objetivo principal de promocion y
acceso al desarrollo rural, a partir de la implementacion de ciertos estdndares que le
impriman competitividad al manejo del agro colombiano. Sin embargo, encontramos
que en la practica se presentan tensiones entre dos sectores interconectados entre si
como son los campesinos y la inversion extranjera.

Sin embargo, factores como la inequidad rural y el conflicto armado han
generado que la poblacién campesina sea un sujeto de especial proteccién por la
posible vulneracion de sus derechos especialmente, los DESC y del derecho a la
alimentacién, el minimo vital, el derecho al trabajo, entre otros, que afectan sin duda
la dignidad humana.

Por otra parte, encontramos a los inversionistas, a quienes la ley de creacion de
las Zidres les permite que sean personas naturales o juridicas de caracter nacional e
internacional; a éstos se les garantiza la libertad econdémica y de empresa con los
limites constitucionales relacionados con la proteccion de los derechos sociales,
especialmente de la poblacién campesina. La titulacion de los predios rurales es un
obstaculo en la proteccion de la inversion, que repercutira en la seguridad juridica
para los inversionistas, asi como en las obligaciones internacionales adquiridas por el
Estado colombiano a partir de la suscripcion de los TLC y acuerdos bilaterales de
inversion.
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Todo lo anterior nos lleva revisar las experiencias de este tipo de zonas
implementadas en terceros paises, como es el caso de Brasil, donde la recepcion de la
inversion en estas areas es relevante, ya que obedece muchas veces a las politicas
expansionistas de los Estados desarrollados en su bisqueda de garantias para la
exploraciéon y explotacién de recursos naturales, muchas veces limitado en sus
propios territorios. Esta situacion causaria el detrimento no s6lo desde el punto de
vista de los recursos del Estado, sino también de la poblacién campesina que no se
encuentra en capacidad de competir con los terceros inversionistas.

El caso brasilero es de particular atencion, puesto que desde su misma norma
constitucional permite las concesiones de tierras para los extranjeros, y que en el
desarrollo normativo posterior (Ley 4504 de 1964, Ley 12651 de 2012 y la mas
reciente Ley 13465 de 2017), facilitan y amplian la explotacion en zonas forestales,
antes protegidas, para el desarrollo agroindustrial sea con fines alimentarios de
combustibles, lo que termina poniendo en riesgo tanto la seguridad alimentaria como
los derechos de propiedad sobre la tierra, las garantias de los campesinos poseedores
y en general el desarrollo sostenible del territorio rural. Por su parte, en el panorama
existente en México, hallamos que los procesos de acaparamiento de la tierra se
desarrollan en torno a las concesiones mineras para la explotacion de hidrocarburos,
hecho que afecta de manera particular el medio ambiente de los lugares en los cuales
se desarrollan estas actividades. En el caso colombiano, tanto la Constitucion como
las sentencias expedidas por la Corte Constitucional han intentado aliviar esta
tension a través de la proteccion de los recursos naturales y la correccion de las
condiciones de exclusién socioecondémica. No obstante, la realidad nos lleva a
plantear la necesidad de generar politicas concretas para el sector rural a partir de
aspectos como la construccion juridica de normas que protejan al campo, la
adecuada titulacién y clasificacion de las zonas rurales, y el establecimiento de
estrategias certeras para generar asociatividad entre los campesinos.

Por ultimo, como estrategia juridica para la proteccion de los derechos
economicos, sociales y culturales, que podrian verse vulnerados a partir de la
implementacion de las Zidres en Colombia, sugerimos la posibilidad de utilizar los
mecanismos constitucionales internos, y en caso de que lo amerite, acudir al sistema
regional de derechos humanos, especificamente al sistema interamericano, para
hacer valer los instrumentos internacionales que consagran los DESC, asi como la
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